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EDITORIAL

Les limites des espaces judiciaires nationaux face a la
criminalité sont dénoncés depuis de nombreuses annces.
Tous les prariciens, magistrats, policiers, avocats, ... et¢
sont d’accord.

Cependant force est de constater que les changements
réclamés sont Jents et que plus de cing ans aprés Fappel
de Genéve que peu de choses ont réellement évolud.

Une premiére étape importante voire indispensable
dans la lutte contre la criminalit¢ internationale passe par
la mise en ceuvre d’un Procureur curopéen.

Le souci de favoriser et renforcer la protection des mec-
réts financiers de P'Union curopéenne a conduit la
Commission a proposer la création, en ce domaine, d’un
procureur européen. Cette proposition fait Pobjet d'un
Livre Vert accessible a tous sur le site http://earopa.cu.
int/olaf/livre_vert . Cette proposition qui émane de la com-
missaire responsable, Mme Schreyer, traite du statur juri-
dique et du mode d'organisation du parquet européen ainsi
que de questions relatives aux incriminations, aux procé-
dures et au controle juridictionnel.

Un large débat est, aujourd’hui, ouvert sur la faisabi-
lité et les modalités envisageables pour assurer le fone-
tionnement d'un parquet curopéen. AGON qui souhaite
contribuer a favoriser ce débat a décidé de consacré une
partic importante des bulleting de Pannée 2002 a cetee
problématique. Toutes les associations sont mvitces a
communiquer leur point de vue et a répondre aux ques-
tons suvantes :

Question générale Quelle appréciation portez-vous

sur le schéma général proposé pour le procureur euro-

péei, a savolr sur :
- son domaine d’action (limite 2 la seule dimension

financiere des intéréts communautaires) ?
- ses pouvolrs 2
- son articulation avee les systemes penaus natiomuy ?

Le principe dorgansanon du procureur européen
serait la déconcentration = repartiion des taches entre un
“Procurcur curopéen”™ avant un pouvorr hicrarchigue de
direction et de coordimation et des “Procureurs curopeens
déléguds™, appartenant auy systemes judiciaires natio-
nauy, habilitds a accomplir tous les actes du munstere
public curopéen.

Question n° 2 Qiee pensesvores de b st et de Lo

SANsAton ECTIes proflosees poit l procurenr curo

Decnn 2 s Ion CHTOPCCIIIG COIICC GUX Procioenrs
curopeons deleaies deviait lie étreexclsiee ou buen

pent clle etre combuzee avec e st nationie -

Les autorités communautaires et nationales compé-
tentes auraient une obligation de saisir le procureur euro-
péen. Ce dernier pourrait aussi se saisir lui-méme (ex offi-
cio).

Question n° 3 Le procurenr enropéen devrait-il étre

guidé par le principe de légalité des poursuites, comme

le propose la Commission, ou par le principe d'op-

portunité des posrsuites 2 ..

Phase préparatoire

La procédure peénale suivie par le procureur curopeen
serait, dans le respect des droits fondamentaux, basée a
titre principal sur la reconnaissance mutuelle des mesures
de recherche prévues par le droit national (perquisition.
ete.), le cas échéant harmonisées au niveau européen
(mandat d'arrét curopéen, cte.), sous le controle d'un
juge national des fibertés, et a titre subsidiaire sur cer
taines regles communautaires propres {ouverture, classe:
ment, proces-verbal curopéen, ete.)

Question n° 4 La liste des mesures de recherche envi-

sagées pour le procurcur européen rous parait-clle

suffisante. afir notamment de siurmonter le morcelle-

ment de Lespace pénal européen ¢ [

Phase de jugement

Question n° 5 Le principe selon lequel les prewves
fogalement recucillios dans wr Ltat merbre devraient
otre admissibles devant les juridictions de tout autre
Ftat membre vous parait-il de nature, en ce qui
concerne le procurenr européen, a surmonter 'obs-
tacle que constitue Ly diversité des yogles dadimissibi-

Iité des prewres ©

Nous publions arapres les premicres opintons. 1es
mdispensable d*élargir le-debat afin de - disposer d'un
Large cventail dopinions sur e theme capital dans Tevo

fution de 'tmon.

L creation dun procureur curopeen pour assurer L
protection des finances communautaires estune des
pierres angulares de L strategic mise e place pa L
Comnussion pour luteer contre L fraude. Une occasion
umique est donnee a chacun de faire progresser le débat
en vue dapporter des reponses récfles vt etticaces acette
ditticile probleniangue. Agon veat ctre fo relas de cae

miormation o tend vos nombrenses reactions.
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COMITE DE SURVEILLANCE DE L 'OLAF
AVIS 2/2002 sur LE LIVRE VERT SUR LA PROTECTION
PENALE DES INTERETS FINANCIERS COMMUNA UTAIRES
ET I.A CREATION D'UN PROCUREUR EUROPEEN

En présentant un « livre vert > cten fe diffusant lar-
gement par I'internet, la Commission a choisi de privilé-
gier une conception ouverte ct participative de la démo-
cratie qui renforce utilement latransparence du débat.
Apres la décision des Chefs d'Frat et de gouvernement
Nice en décembre 2000 de ne pas reprendre sa proposi-
tion de créer dans fe Trait¢ CE la base juridique permet-
tant Ja mise en place du Procureur curopéen pour la pro-
rection des ingéréts financiers communautaires, il fallair
en effet relancer le débat. La formule choisic, basée sur
un exposé a la fois objectif et précis, devrait nourrir 'in-
formation des citoyens et favoriser de leur part Pexpres-
sion d’opinions fondées ct dégagees de tout préjuge. Le
Comité de surveillance ne peut qu'apporter son soutien a
ane telle initiative, qui rejoint le principe de sa propre
démarche qui est de promouvoir, comime autorite garan-
te de 'indépendance de 1 larte contre la fraude, la trans-

parence des pratgues, condition de leur lgitmite.

En introduction, ke tive vert rappelle que le Comit¢ de
surveillance a soutenu a plusicurs reprises dans les avis
qui lui ont été demandds par les Institutions européennes
la création d'un Procureur curopeen compétent pour fe
domaine de L protection des interets fimanciers de I'UE
Le Comite a en eftet au cours des deus premieres annees
de son activiee pu évaluer Pétar de Ta protection des nte-
rets financicrs assurce par 'OLAE, ausst bien directement
quen coopération aved les autories nationales. 11 a ¢r¢
d'avis que évolution entamde par la création de FOLAL
devait etre poursuivie ot completee. conformement
dlailleurs @ co qui avait ¢é propose par dautres ins
tances, en particulier le Parement et e € omite des

experts independants,

e Comite Tondait cos avts sur ses analses dufone
Gonnement de FOLAT et du deroulenient des engquetes
Jusqua L restructuranion. Mamenant entamee: pag
FOLAT et dont les prommers effets commiencent ase fare
sentir, e methodes detravail et Torganisaion de
FUCLAFOLAL ctatent orentees essenticllement vers
Fexamen des traudes o rregnlaries dont s caent s

wis. La reforme a pour objecuf dedevelopper ine poli-
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tique proactive, de fixer des priorités pour les enquétes et
de prendre davantage en compte leur finalité disciplinai-
re ou pénale. Toutefois, dans le cadre juridigue actuel, fes
possibilités d'évolution de ce dispositif vers une plus
grande efficacité et une plus grande légitimite restent
limitées. En évoquant les questions posées par le fivre
vert, le Comité envisage de faire le point, sur la base de
qes travaux les plus récents, d'une part, sur les difficultés
ausquelles la PIF est actuellement confrontée et pour les-
quelles le Procureur européen constituerait une réponse,
et d'autre part, sur les questions que pose al'OLAF ['évo-
lution du contexte institutionnel dans lequel it évolue.

En contact permanent avec Vactivite d'enquéte de
FOLAF le Comité de surveillance a constaté un certain
nombre de faiblesses imputables aux anciennes méthodes
de travail. Ces méthodes Craient caractérisées par le cloi-
sonnement et e manque de transparence de la gestion et
la dispersion des ressources disponibles. Elles avaient
notamment pour effet non seulement des taux tres faibles
de transmission de dossiers aux autoriees disciplinaires
etfou pénales ¢t d'aboutissement des procédures enga-
gées, mais encore une durée des enqudtes souvent trop
Jongue. Flles ne metraient pas toujours les enquétenrs a
Pabri des pressions et donnaient ficu 3 des contestations
portant sur le respect des regles de procedure cquitable et
notamment de respect des droies individucls. Fnfin, les
enquétes menées sur cette base avaent une cfficacite
réduite du fait que les enquéteurs ne disposaient que de
moyens administratifs pour apprehender des faits rele-

vant plus largement de fasphere pénale.

1 reforme de FOLAL qui porte 2 la fois sur organi-
wation ot les méthodes, a pour objectl de renforeer fa
ransparence de lagestion, Pedficace Jdans T'uulisavon
dis ressourees humaines et des movens denquere et la
regularite des procedures. Cependant i semble ndiseu-
table que seule Ta ereation du Procureur propose par le
livee vert apporterait les ameliorations structurelles et
fonctionnelles (11 qui semblent indispeisables pour ane
vertable protection des miercts fmanaiens de I'Umon

curopeenne. Touteton, et accord de princpe du Comite
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de surveillance sur les principales options du livre vert
n’exclut pas certaines critiques, qu{l_s'agisse d’incohé-
rences structurelles (II) ou de faiblesses fonctionnelles
(I11). Enfin Te Comité estime nécessaire d'examiner aussi
les développements possibles au-dela des propositions du
livre vert (IV).

I - Améliorations structurelles
et fonctionnelles

Les propositions du livre vert constitueraient un pro-
gres incontestable, dans la mesure ot le Procureur euro-
péen disposerair de regles claires lui attribuant un statut
d’indépendance et les pouvoirs nécessaires a sa mission.

I-1. Le statut d’indépendance du Procureur

Dans ses deux premiers rapports d"activités, le Comité
de surveillance a souligné le caractere provisoire du dis-
positif mis en place par le réglement 1073/99 pour régler
le probleme de 'indépendance des enquétes. La dualité de
fonctions de I'OLAF, a fa fois service de prépararion légis-
lative de la Commission et entité indépendante d’enqué-
te, n’a pu finalement fonctionner que grace a une inter-
prétation constructive de Pambiguité de ce statut.
Neéanmoins, la question de la garantic judiciaire de I'en-
quéte n'y est pas réglée de facon satisfaisante,

Ce probleme, qui affaiblit Ta Icgitimité du dispositif
d’enquéte, a été souligné par le législateur, qui a fait du
principe de Pindépendance des enquéres I'un des objectifs
principaux du reglement.

En ce qui concerne plus précisement les faiblesses
constatces par le Comit¢ en maticre d'ohjectivité de la
gestion des enquétes, seul le statue d'indépendance du
Procureur européen peut apporter une solution stable et
complete aux problemes d'indépendance a I'égard des
parties au proces, des Etats membres et des institutions,
organes et organismes communautaires. I'n particulier, ce
starut est sans doute e meillear pour garantir que les
mvestigations seront conduites de fagon impartale, a
charge et a decharge, et avee pour seul objectif Ly mani-
festation de Ta véried.

Le Tivee vert,en defmissant un st dmdépendance
du Procurcur curopeen, assort de reales sur L mise en
auvre desa responsabihiee devant Lo CJCE, propose des
solutions adaptées a Fenvironnement communautare. 1|
esta noter en effet gue fes regles qui concernent La strac-
ture ot Porgamsation nerne du Ministere Publhi
Faropeen (point 4.1 11 sont pour parte inspirees des dis-
posttions prevues pour assarer Pindependance des
membres de la Cour dequstices quiont e la preanve de

leur etticacite.

—

Les reégles du statut des fonctionnaires et autres agents
des Communautés pourraient également étre applicables
dans la mesure ot elles ne constituent pas en elles-mémes
un obstacle a I'indépendance du Procureur.

I-2. Les pouvoirs nécessaires a la légitimité ct a
Pefficacité de enquéte

De nombreux inconvénients ont ¢été relevés par e
Comité du point de vue de I'efficacité des enquétes, en
raison de la dispersion des recherches et des poursuites
entre des autorités nationales dont la coordination reste
difficile et qui obéissent a des regles de procédure et d'or-
ganisation trés différentes. A cet égard, la compétence du
Procureur européen, ¢étendue a 'ensemble du territoire
des Communautés européennes et portant sur la direc-
tion et la coordination des poursuites et des recherches,
constitue la seule approche cohérente (voir points 6.2.3.1
e 6.3).

L'obligation de saisine du Procureur européen des cas
de fraudes, faite aux autorités nationales ou communau-
taires, devrait donner au Procureur les moyens de remplir
cette mussion. De plus I'absence de priorité dont souffrent
parfois les affaires soumises par 'OLAF aux autorités
judiciaires nationales devrait disparaitre des lors que
Pexercice de I'action publique serait confié au Procureur
curopéen qui prendrait en charge la défense des mtérées
financiers des Communautés, de Tenquéte au jugement.
En outre la protection efficace et uniforme de ces intéréts
financiers implique également que le Procureur curopéen
dispose, comme le propose le livre vert, de regles harmo
nisces Ctablissant une défimition commune des merimina
tions et des sanctions ¢rablies par le Iégislateur commu-
nautaire.

1 esta noter en outre que sous réserve des possibilirés
de classement sous condition encadrée par le legislateur
communautaire, la formule juridique envisagée par le
livre vert de la Iégalité des poursuites apporterait comme

cela est souligné au point 6.2.2, une arantie de poursui-

te untforme dans tout I'espace judicaire européen.

Enting les insuttisances actuelles du svseeme de contro
le de fa régularied des actes de Tenqucte de FOLAE dans
lequel, malgre un important effore de codificaton des
pravques, fes responsabilites de gestion et de conerole ne
sont pas separces ot ot le seal controle judiciarre, celur du
IPFetde fa CJCE, reste tardit et lomtam, ne peuvent et

ctticacement reduites que par Pinstaaranon don
Procurcur curopeen dingeant e congrolant fes recherches

et les poursaites.

Ie Procurenr curopeen pourrait demander fes mesares

restrictives des droits individuels prises au cours de Fey

Juete ¢t vertfier L ]('\ cnqguetears lk‘\{\aIJH HTGARN TN
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progres ne serait complet que si tous les Procureurs euro-
péens bénéficiaient du meme statut et s'ils appliquaient
des regles de procédure communes. Dot les réserves du
Comité de surveillance sur les points qui suivent.

II - Incobérences structurelles

Dans son livre vert, la Commission s'est efforcée, en
application des principes de subsidiarit¢ et de propor- |
tionnalité, de ne proposer que « le minimum néccssairc;“
au bon fonctionnement du Procureur européen ... et a ly
poursuite effective et équivalente des activites illegale
portant atteinte aux intéréts financiers communautaire

sur ensemble du territoire des CE » (point 3).

Cependant sur certains points elle a propos¢ une;
conception de ce « minimum nécessaire » sk resUrictive
que lajco \crencg* méli/]e de son projet s'en trouve affectée
Ainsi‘en ost1l pour les options qu'elle présente pour un
statut des Procureurs curopéens délégués qui reste tribu-
taire des spécificités nationales, ainsi que pour les rela-
tions entre le Procureur curopéen et les services d'enque-
te européens et pour le contrdle du renvoi en jugement.

11-1. Le statut du Procureur européen délégué

Dans la situation actuelle, les actes de poursuire et la
plus grande partie des actes de recherche étant excereds
par des autorités nationales, la lutte contre la fraude au
budget communautaire est caractérisée par le closonne-
ment de Pexercice de ces fonctions, avee pour conse-
quence des recherches et des poursuites concurrentes,
particlles ou inexistantes. Leffer de déclomonnement
recherché par instauration du Procureur européen serait
fargement compromis i ses comperences Cratent dans i
pratique exercées par des Procureurs déléguds relevant
d'un statut national et pouvant méme, sclon Fune des
options envisagées, cumuler leur compétence européen
ne avee des compétences nationales. Un tel cumul impli
querait en etfet un dédoublement du statut et de L foyau-
té qui ne garantiraient pas la prévalence des ineerets com
munautaires en cas de solliciations concurrentes des

Procurcurs délégucs au titre de Teurs deux fonctions,
11-2. Les relations du Procureur curopéen avee
les services europcens d’enquete

instauration du Procurcur curopeen vise. entre
autres, asupprimer une faiblesse du dispositit actuel sou

lignde a plusicurs reprises par ke Comite de surveillanc

ter rapport dactivates, chapo 4L

deveait en permanence superviser toutes les actisites de TOPAL

pomt 6.2.3. 1 du hvre ven

I'absence de garantie judiciaire sur les actes de 'enquéte
(le plus souvent interne) de TOLAE Une telle garantie ne
peut exister que si enquéte est menée sous la direction et
sous le controle de Pautorité judiciaire et fe livre vert pose
comme objectif « un approfondissement de la réflexion
sur la garantic judiciaire dans la phase préparatoire du
proces et sur le niveau pertinent, national ou le cas
échéant curopéen, auquel devraient étre encadrées et
controlées de telles mesures »

Néanmoins, le livre vert, dans le cas d’enquétes effec-
tuées par des services nationaux, reste en dega de cet
objectif : dans I'une de ses options il envisage un role de
direcrion et de controle des recherches pour le Procureur
curoplen, mais donne la préférence a un dispositif ot les
systemes nationaux de relations entre police et justice ne
seraient pas affectés par la eréation du Procureur euro-
peen.

Dans le cas des services européens d’enquéte, EURO-
POL et FOLAE, le livre vert ne prévoit pas non plus ce
role de direction et contrdle des recherches pour le
Procureur curopéen, mais simplement des modalités de
coopération et une information réciprogue. I semble que
la Commission ait voulu éviter de s’exprimer sur les
futures compétences de ces organes. En tour érat de
cause. st FUROPOL. et 'OLAF devaient avoir des com-
pétences opcératonnelles dans le domaine de compétence
du Procureur curopéen, ce qui au moins pour FOLAF est
cvident, il va de soi que la garantie judiciaire sur ces acti-
vitdés ne pourrait étre obtenue que sielles étaient soumises

a lautonit¢ du Procureur européen.

11-3. 1.¢ controle du renvoi en jugement

A plusicurs reprises, e Comiré de surveillance a été
amenc a constater que e choix fait par TUCLAFOLAF
de ta juridiction destinataire de ses informations ou dos-
siers d'enquéte, parfois méme la dissémination d’un dos-
sier entre plusicurs pays, ne correspondait pas toujours a
des eriteres cairement et objectivement définis et que de
telles incohérences nuisaient gravement a lefficacité de la
procedure, De méme estl apparu que certains dossiers
ransimis 2 des juridicons nationales pouvaient ditficile-
ment aboutir 4 un jugement en raison de feur contenu

insuttisant.

I'n anribuant au Procureur curopéen la competence
de deaider Te renvor enjugement, le livre vert assure en
principe que cette décision sera prise en fonction de I'in-

teret communautaire. Cependant, fa Commission choisit

bl et cudent gue ce controle est ot 4 bat msatfisant et quiune instance judiciaire
|

S eeadement 2eme rapport dlactiviees, chap. V. 2.2
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par ailleurs de confier la fonction de contréle des déci-
sions du Procureur curopéen sur le choix de la juridiction
de renvoi et sur le contenu de I'acte de renvoi & un juge
national. Or cette option ne constitue pas une garantic
suffisante a I'égard du danger d’incohérences signalé plus
haut. Dans une situation ot Penvironnement juridique
national détermine a la fois efficacité des poursuites et
le niveau des peines encourues ou prononcées, le choix de
la juridiction de jugement peut commander largement le
succes ou I'échee  de la procédure. Ni ce choix, ni
d’ailleurs Pappréciation de la régularie¢ de la procédure
préalable au jugement, ne doivent dépendre d'un juge
national qui exercerait seul le controle des décisions de

renvoi du Procureur européen.

Le Comité souligne a cet égard que Pargument de la
Commission en faveur du choix d'un juge national tient
essenticllement au fait que la question de la eréation
d'une juridiction communautaire chargée de la mise en
état, n’avait pas ét¢ prévue dans sa contribution a la CIG.
Le retard pris devrair précisément étre mis a profit pour
amcliorer le dispositif propos¢ a Nice.

La création d’une chambre prélimiaire curopcenne, sur
le modele de la juridiction créée par e statur de Rome pour
la Cour pénale internationale, parait s imposer pour assurer
le controle de la phase préliminaire, l'unit¢ dans Papplica-
tion et l'interprétation du droit communautaire et I'équité
dans la détermination de la juridiction de jugement.

M1 - Faiblesses fonctionnelles

Sur la base de sa connaissance du fonctionnement de
POLAL le Comit¢ de surveillance a ¢galement identific,

parmi les options proposées par la Commission, des fai-

blesses fonctionnelles qui, sans remettre en causeda cohé-
rence du projet, risquent den compromettr “CHicacitd.
AR il S

Il s’agit en particulier des propositions concernant
d'une part, I'ctablissement des proces-verbaux d'interro-
gatoire et d'audition ct d’autre part, la question plus
gencrale des regles d'admissibilite et dexclusion des

preuves.

I1I-1.1.e proces-verbal curopéen d'interrogatoi-
re ou d’audition
Largument de fond de fa Commission, dapres fequel
des regles de procedure unifices en maticere d'établisae-
ment des proces-verbauy d'mterrogatorre ou d audiion

seraient disproportionnées par rapport a Fobjecnt du

livre vert limité 4 la recherche de Pefficacité de la pour-
suite, parait peu convaincant au regard des dysfonction-
nements induits par Pampleur des différences procédu-
rales entre Etats membres ¥, D’autant que le proces-ver-
bal curopéen pourrait faciliter le travail des autorités

nationales lorsqu’elles seraient saisies d'une affaire
concernant la PIF : ¢est précisément dans un souci def-
ficacit¢ et de garantic des droits des justiciables de la
poursuite qu'il convient denvisager une telle solution,
qui permettrait de supprimer les difficultés lices aux com-
nissions rogatoires internationales. Comme de nom-
breux magistrats ont souligné & de multiples reprises
depuis 'Appel de Geneve, beaucoup d'enquétes échouent
en raison de la lenteur et des obstacles dans Pexéeution
des commissions rogatoires.

Or, précisement sur ce point, le fivre vert propose de
s'en tenir a I'érablissement du principe, avancé par le
Conscil curopéen de Tampere, de la reconnaissance
mutuelle de Fadmissibilie¢ des preuves recueillies dans le
cadre du droit national et transmises par les voies clas-
siques de la coopération judiciaire -« les éléments de
preuves [également recueillies par les autorités d'un Frat
membre devraient étre recevables devane les juridictions
des autres Erats membres, compte tenu des regles qui y
sont applicables ».

11 faut pourtant rappeler que fe Conseil européen ne
visait pas particuberement Ja protection des mterets
financiers, mais la lutte contre la criminalit¢ transfronta
ficre en géncral dans le cadre des procédures du troisieme
pilier. En v faisant rétérence, fa Commission renonce a
sappuver sur le caractere spécifique de la PIF quielle a
pourtant elle-meéme soulignd.

Fn revanche Te livee vert (points 6.3.4.1. et 6.3.4.2.)
¢voque la possibilité « de eréer un proces-verhal curopéen
d'interrogatoire ou dlaudition pouvant servir de modele
au Procureur curopéen -, pour les cas ot « lui-méme pro-
cCderait a de rels actes sans recourir aux autorttés natio-
nales de recherche . Le Comité de survetllance, qui a
déjaa plusicurs reprises attird Pattention de FOLAL sur
[a nécessite dadoprer des regles precises en Ta maticre, ne
peut qulapporter son soutien a4 une telle tormule qui

deviant, selon Tui, ¢ore une regle obligatoire appliquee par

le Procurcur curopeen et par les enqueteurs places sous sa
direction. En outre, il fat observer gue Funificaton des
condinons de vahidie des processverbauy europeens
deveait en toute hvpothese commander Fadnissibifice des
prewves recuetllies dans un Fat membre autre: que ceb

chotst pour fe renvor en jugement.
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MI-2.Les regles d’admissibilité ou d’exclusion
des preuves

Le livre vert présente les conséquences négatives des
divergences entre les réglementations nationales ¢n
matiere de reconnaissance des preuves pour le succes des
efforts d'investigation entrepris dans les affaires de
fraudes transfrontalicres. Le Comit¢ de surveillance ne
peut que confirmer ce constat. Dune part, un certain
nombre d’actions menées devant les juridictions natio-
nales sur la base de preuves recucillies par I'OLAF ou par
des autorités d’un autre Erat membre ont échoué parce
que ces juridictions n’ont pas reconnu Fadmissibilicé de
ces preaves. Dautre part, le Comité de surveillance a ¢té
inform¢ a plusicurs reprises de contestations de just-
ciables sur les conditions de procédure dans lesquels ces
¢éléments ont ¢té recucillis.

Pour venir a bout de ces difficultés, le livie vert pro-
pose, pour Padmissibilit¢ des preuves, le systeme de Fad-
nussibilit¢ mutaelle (point 6.3.4.1.) ¢t, pour 'exclusion
des preaves, Papplicabilité des regles d'exclusion valables
dans I'Erat membre ou les preuves ont ¢été recucillies et
non pas les regles de 1'Frat du renvoi en jugement (point
6.3.4.2.). Ces solutions sont done principalement basces
sur le droit national, mais vont dans le sens voulu par le
Conseil de Tampere et basé sur la reconnaissance mutucl-
le, possible des qu'il y a un haut degré de confiance réa-
progue, des lors que les droits fondamentaux sont res-
pectés (Convention de Bruxelles du 29 mai 2000 relative
a Pentraide judiciaire en maticre pénale entre les Frars
membres de ['Union curopdéenne, 3¢ considérant).
Toutefois elles ne permerttent pas fa simplification propo
de controle de fa regularite dans Ta phase preparatoire /‘

que seule T ercation d'une chambre prelimmaire curo-

péenne pourrait résoudre.

Pour ce qui est des enquétes admimstratives,
Commission propose que les exigences de la proccédure
pénale soient prises en compte en toute hypothese, s
compris lors des procédures d'enquctes administratives,
atin d’obienir e plus havt niveau de protection. Te
Comit¢ de surveillance approuve plamement cetie propo
siion qui rejoint dalleurs les recommandanions guil a
adressées lui-méme a plusicurs reprise 1 FOLAE Dauure
part, fa Commission envisage que les preaves recueillies
dans le cadre d'une engudte puissent ¢ore rendues obliga
torrement recevables devane les juridictions nationales
des Tors gquielles ont cre collectees sans aucane atiente

aux drons tondamentaoy, Fe Comite de surveillance esu

i

vorr par ovemple sdeenienme rappers oo e

sée par le Corpus Juris ot risquent de poser des problemes |

me que cette formule devrait s’appliquer non seulement
aux enquétes administratives, mais encore a toutes les

enquétes diligentées par le Procureur européen.

Loin de constituer une rupture par rapport aux tradi-
tions nationales, ces propositions iraient dans le sens de
Pharmonisation déja engagée sous Pinfluence des deux
Cours curopéennes en application de Particle 6 de la
Convention européenne des droits de 'homme auquel on
rappelle que Particle 6 du Traité UE fait référence.

IV - Développements possibles

[ a Commission a souhait¢ maintenir ses propositions
dans le cadre quielle s¥érait fixée pour le projet de révi-
sion de Particle 280 du Traie¢ CE soumis a la CIG a Nice
et qui crait limit¢ & la protection des intéréts financiers
COmMMUNAULAITes,

Le Comité rappelle a cet ¢gard que le reglement
1073/99 a dcfini Tes intérées financiers communautaires
comme couveant non seulement la gestion des crédits
budgétaires, mais s'¢tendant aussi « a toute mesure affec-
tant ou susceptible daffecter leur patrimoine ». Dans le
meme ordre dhidées, il parait envisageable de considérer
que la compérence du Procurear curopéen a vocation Q
Sétendre a Pensemble de Ta criminalité contre Europe y
compris la contrefagon de I'Faro.

La Commission ¢voque également dans le livre vert
(point 3.2.3.3 I'¢largissement de la compétence du
Procurcur curopéen a la protection pénale générale de la
fonction publique curopéenne. En ceftet, bien que des
1976 des propositions dans ce sens aient ¢ soumises au
legrstateur, Ta question de fa mise enjeu de Ta responsabi-
hte penale des membres, fonctionnaires et agents des
[nstitutions, organes ¢t organismes communautaires, ¢t
par conséquent de leur protection, reste a Fheure actuel-
le mal réglee, La compétence de FOLAT pour les enquétes
mrernes ne traite quune partie du probleme, car a pro-
cedure penale et e droit pénal communs restent appli-
cables, avec tous Tes meonvénients, releves par le Comité,
que comporte le traement de cette enminalie de natare
curopeenie principalement par fes avtorirés judiciaires

heloes ef Tunembourgeoises

Fofin, 1] serare des apresent necessaire dlenvisager
Farncolanon cnre le Procurear caropéen et le manda
drarret curopeen, dont L mise enacavre nlest prevue, a
Fechelle des qumze Fras membres, qulen 2004 seule-

ment. Nuomoment precis on seomet en place la
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Convention chargée de la réforme des Institutions euro-
péenncs, la question se pose pour le Comité de sur-
veillance de mettre a profit le délai de mise en ceuvre pour

faire coincider les deux dispositifs et envisager la_possibi- |
lité d’étendre la com etence du Procureur européen a la |
/

criminalité transfrontalic ojet de décision- /
cadre sur le mandat d’arrét

Conclusion

Le présent avis met en évidence le fait que le statut de
POLAF devra étre profondément modifi¢ au moment de
la misc en place du Procureur curopéen. La Commission
note a juste titre qu'il est prématuré d'entrer dans le
détail des futures relations entre le Procureur (‘ump{'cn et
"OLAF aussi longtemps que I"activit¢ de FOLAF n’a pas
été évaluée avee précision. Le Comité souhaite a cet égard
souligner qu’une telle évaluation ne sera possible et utile
que lorsque la restructuration entamée par POLAT aura
produit ses effets. Par ailleurs, I'évaluation prévue a Iar-
ticle 15 du reglement 1073/99 est congue comme un rap-
port d'étape (mid term review) pouvant aboutir a
« P’adapration ou a extension des tiches de I"Office »,
mais pas a unc modification profonde du statut de
POLAE, attendue de toutes facons au moment de la pro-
chaine révision du Traité. Le Comité fournira dans son
troisieme rapport d'activités, et dans Pavis quil doit
rendre aux termes de son mandat en application de Par-
ticle 15 du reglement 1073/99, des éléments pour une
telle adaptation.

Enfin, le Comit¢ souhaite rappeler qu'aussi bien
FOLAF que le Procureur européen envisage par le fivre
vert doivent étre évalués dans une perspective évolutive
en tant qu'étapes dans la construction d'un projet com-
plet et cohérent dont le Corpus Juris pourrait étre e

modele.
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THE CORPUS JURIS PROJECT: A BLUEPRINT
FOR CRIMINAL LAW AND CRIMINAL
PROCEDURE IN THE EUROPEAN TERRITORY

Following an initiative by the Furopean Parliament
and the European Commission, a group of experts wor-
ked in 1995 and 1996 under the dircction of Prof. M.
Delmas-Marty on the Corpus Juris ' project. The aim of
the study was to elaborate a number of guiding prin-
ciples, not a model criminal code or criminal procedure
code, in relation to the criminal-law protection of the
financial interests of the Furopean Union and the esta-
blishment of a European Prosecutor. The French and
English version of the Corpus Juris  were published in
1997. Translations have been made available in most
other Furopean languages. The Corpus Juris proposals
have been discussed at conferences and have attracted
media and political attention . The Corpus Juris has ful-
filled a function: it has triggered a public debate on the
role of criminal law and procedure in European integra-
tion. Which are the Furopean interests deserving of pro-
tection by criminal law and how can such protection be
organised so that its effectivencess can be guaranteed

throughout the European Jegal space?

What the Corpirs Juris proposes, in essence, is a mixed
regime: national and Community elements are combined
in such a way that the Member States, and not the
European Union, does apply the criminal law in- accor-
dance with a set of unified or harmonised rules. Tn order
to protect the financial mterests of the European Union,
eight offences are laid down i the Corpus Juris, with
penalties. With regard to the conduct of mvestigations, a
European Public Prosccutor is proposed, this office com-
prising a Director of European Public Prosecutions and
European Delegated Public Prosecutors i the Member
States. The EPP may exercise its powers of investigation
throughout the territory of the Furopean Union. The
powers of the European Public Prosecutor wall therefore
mostly be exercised by the Delegated Public Proseeutors
in the Member States. These powers are identical mall
15 Member States of the Furopean Union, During the
preparatory phase, judicial control v exeraised by an

independent and impartial judees called acjudae of tree-

Corpus

doms’, to be nominated by each Member State. Corpus
Juris offences are tried by the national courts. The
Corpus Juris only provides legal rules related to the prin-
ciple of judicial control and to the principle of *contradic-
toire” proceedings. The mixed regime put forward by the
Corpus Juris contains proposals aimed at improving the
effectiveness of, and the level of legal protection afforded
by, national systems of criminal law and procedure,
within a European legal space and within the perspective
of European finances. In order to achieve this aim, com-
mon denominators have been sought within the different
criminal law traditions of the Member States. The resul-
ting proposals have important consequences for interna-
tional criminal law. The classical model of inter-state
cooperation (judicial cooperation, extradition, etc) has
been replaced by a model of criminal law resting on
European territoriality: European arrest warrants, trans-
national investigations , transfer of arrested persons, ete.

The harmonisation of criminal law and of its proce-
dure remains a politically sensitive topic, as does regional
integration in criminal law matters, provoking divergent
reactions in legal as well as in political circles. The poli-
tical authorities in the Member States are very conscious
that European integration implies new challenges for cri-
minal justice and that reforms are needed. This has led to
the new Third Pillar and to the requirement in the Treaty
of Amsterdam for a space of freedom, security and justi-
ce. Some will argue that the instruments we have at pre-
sent are sufficient and that existing problems could be
remedied through Third Pillar Conventions on coopera-
tion, once such conventions are ratified. They would no
doubt also argue that the Corpus Juris would entail pro-
found constitutional reforms in the Member States, as
well as reforms to criminal codes. to codes of criminal
procedure and to the ways v which the judiciary s orga
nised. T its Resolutions of 12 fune and 22 October 1997
the Furopean Parliament asked the Compussion to carn
out a study on the feasibilio: of the Corpus Jurts. The
Furopean Commission’s Unit of Coordinaton for the

Jrrts, introducing provisions tor the purpose of the imancal interests of the Furopean Union, under the direction ot

Miretlle Delmas-Marn Feonomica, Pans, 19497
See L Touse of Lords, Select cormmtree o the uropean Communities, Prosecuting fratd on the Communines” ninanees - the
Corpus Jurn, 8.5 19900 Tondons Delegation de Fdssemblec natonale pour FUnion Furopeenne, Rapport dimtormation sur la

Tutte contre Ly traude daes U Furopecrne, 2200 200, NS0T Pans,
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Fight Against Fraud (UCLAF) * then financed the study
on the follow-up tot the Corpus Jurss. This study looked
at the possible impact of the Corpus Juris with regard to
the present situation in national law, from the points of
view of the need to bring the Corpus Juris into force and
also of the conditions necessary for the feasibility of its
recommendations. The latter seck to achieve an effective,
dissuasive and proportionate protection of Community
interests, in accordance with Treaty obligations.

The study was organised around two main themes.
The first theme related to the questions of feasibility of
the Corpus Juris in relation to the national faws of the
Member States. This theme involved analysing the legal
framework and points of compatibility with constitutio-
nal law, criminal law and procedure in the Member
States, on an article-by -article basis. This part of the
study was carried out in the fifteen Member States. The
second theme concerned specific questions relating to
horizontal cooperation between Member States and ver-
tical cooperation between Member States and  the
European Union. For each of these questions, a group of
significant countries was chosen. For the question on
business secrecy, banking secrecy and appeal against
requests for judicial assistance, Switzerland was also
included. The work carried out for the follow-up study
was articulated on three levels, the research taking a
highly interactive character. There were points of contact
in cach Member State (and in Switzerland in relation to
one question), rapporteurs writing comparative law ana-
Ivses and experts brought together in a management
committee, who directed research and wrote syntheses.
Financing for the whole study was granted to the *Centre
for the Entorcement of Furopean Law”™ of the University
of Utrecht, under the responstbility of Prof.. AL
Vervaele. Prof. M. Delmas-Marty was nominated as the
person responsible for the final synthesis and the mana-
gement committee worked under her expert guidance,
I'he study was carried out in record time, namely bet-
ween March 1998 and September 1999,

The resules of this rescarch reveal precious informa-
ton on the criminal justice systems of the Member States,
Firsthy, these svstems are analvsed from the point of view
of the Corpaes frris tdraft of 19971, and sccondly possi
bilities and obstacles relating o horizontal and vertical
cooperation are highlighred. The Study Group, the
Furopean Parliament and OLATF anach great importance

o the accessibiliny of the research results w0 a large

public. Transparency contributes to the quality of publ
debate and to the quality of the political and legal wor
which will follow the research results. The managemer
committee has drawn its own conclusions on the deba
and on the results of the follow-up study. That is why ¢h
management committee has amended the wording of th
Corpus Juris on a number of points. These amendment
concern both technical improvements and changes to th
substance. In Florence, proposals were discussed in deta
by all the rescarchers involved in the follow-up study, b
awyers for th

repre-sentatives of the associations of
protection of the financial interests of the Furopear
Communities and by representatives of the group o
advocates on the rights of the defence (‘Defence Rights
group), this group having been established as the result o

a initiative within the Furopean Commission.

The publication of the follow-up study consists o
four volumes . Volume [ includes the final synchesi
(Necessity, legitimacy and feasibility of the Corpus Juris
and four horizontal syntheses of comparative law on the
feasibility of the Corpus Juris, draft of 1997, in relation
to the national fegislation of Member States. Inan annex
the final synthesis contains, amongst other things, as
overview in the shape of a table, comparing national lav
with the Corpus Juris (draft of 1997) as well as the amen
ded text of the Corpus Juris (Corpus [uris 2000). Volum
I ends with a number of brief notes from members of the
management committee. These notes relate to the pos
sible legal bases for the Corpus furis, in particular Artick
280 L
and 3 mclude the fitreen national reports bearing on the
35 articles of the Corpus Juris, draft of 1997, Volume -

 found in the Treaty of Amsterdam. Volumes -

relates to questions bearing on horizontal cooperation
and vertical cooperation. Under the headig “horizonta
cooperation’, the following subjects are discussed: orga
nisation of mutual assistance, procedure for mutual assis
tance (secrecy and appealsl, and evidenee collected
abroad. Under vertical cooperation, the following sub
jects are treated: admissibiliny and evaluation of eviden
ce, the procedural posigon of the Commission m crinn
nal procedure, the role of the Commission with regard 1«
assistance/participation in the preparation and execution
of international feters of request, and the extent 1

which crimmal imvestgations are secret.

Convinced of the need and ot the feasabiline ot e
Corpus fures proposals, the Furopean Commission pro

posed 1o the Nice Tntergovernmental Conterence 116G

Renamed as OF AL 1O11ce de Tatee Ana-Frauder; see Decraon of the Commssion, Reeclanon T3 9% and 107499 and i
Intennsatutional Avreement, O] T 136 of 31051999
Prot M Delmas Maree and Prof AL Vervacle reds o The mplementation ar the ©orpas funs i the Mensher States T
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the establishing of a European Public Prosccutor *, based
a a new art. 280bis in the FC Treaty, in order to remedy
the fragmentation of the European law-enforcement. The
Committee of Independent Experts *, the Committee of
Wise Men “and the OLAF Supervisory Committtee * had
already recommended in 1999 that a Furopean Public
Prosecutor be established with powers to act in the area
of the protection of the financial interests of the EU.
However, the Commission proposal was not taken by the
European Council at Nice in December 2000. In the first
place the IGC was not given the necessary time to exa-
mine the proposal. The need for more detailed study of
the practical implications was also expressed. Reasons
enough for the Furopean Commission to present a Green
Paper at this stage. The Earopean Council at Lacken in
December 2001 was well aware of the importance of the
debate and asked the Council the following: “The Council
is urged swiftly to examine the Commission Green Paper
on the Furopean Public Prosccutor, taking account of the

diversity of legal systems and tradiions™”

The Treaty of Amsterdam opens up the possibility of
gradually giving to national criminal law and procedure
their deserved places in the process ot Luropean inregra-
tion . The follow-up study of the Corpas Juris puts for-
ward ways of conceptuatising this objective, making pos-
sible its realisation in an evolutionary manner, whilst res-
pecting the rule of law and aiming at the effective pro-
tection of European finances, of the Luro and of trans-
national interests linked with European integration. The
Green Paper seeks to both broaden and deepen the debat
on the Commission proposal for a Furopean Public
Prosecutor, taking mto account the Corpus Juris study
and the progress made in the framework of Jusoee and
Home Affairs (mutual recognition, curopean arrest war-

rant, ctc.).

Additional Commussion contribution 1o the Tntergovernmental Conterence on mstitutional reforms - The € riminal protection

The four volumes of the Corpus Juris Study are now
available to all those who contribute, through theory and
practice, to the construction of criminal law and procc-
durc within the framework of the Treaty of Amsterdam
and to the construction of the European criminal law of
the XXI century. For those interested in recciving a free
copy of the four volumes, please send a request to

].Vervacle@law.uu.nl

Prof. Dr. John .A.E. Vervacle"

of the Commumns tanaal mrerests: A Faropean Pablic Prosecutor, [9.9.2000, CON20001, 608,

Second report on the reform of the Commission, 1091999, recommendation 39,
Report by M Dehaenes My Sinon and My Von Weracker, IS 101999 pomt 2.2.6.
OLAE Supervison Comeatice, Opmions S99 1nd 2220000 m Report July 1999+ Jule 2000101 C 3a0, 1412 2000

Under point 43 of the Presidency Conclusions.

TALE. Vervacle, Transatonal Prioccement of the fimancal merest of the U Tniersennia Faw Publishers, Annwerpen
Groningen Osforde oo | Verde aad A REp. Faropean Cooperation hetween s Costoms and Judicnl Anthories,
Klower b Diternanona, 22
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PRESENTATION OF THE GREEN PAPER
ON THE CRIMINAL PROTECTION OF THE
COMMUNITY'S FINANCIAL INTERESTS:
A EUROPEAN PROSECUTOR

Speech pronounced at the plenary sitting of the European Parliament on the 11th of December 2001

Mr President, ladies and gentlemen, the Commission
attaches high priority to the fight against fraudulent
misuse of the financial resources of the European Union.
The Commission is well aware of the fact that the
European Parliament is our staunchest ally in this cause.
Today the college of Commissioners has unanimously
approved the Green Book I presented on the criminal-law
protection of the financial interests of the Community
and on the establishment of a Furopean Public
Prosccutor. By adopting this Green Paper just before the
Furopean Council meeting in Lacken, the Commission

has sent out a strong political signal.

We have already made some headway in the fight
against fraud. This applies especially to our cooperation
with the Member States. The European Anti-Fraud
Office (OLAF) is doing sterling work in this domain. The
Commission has also been doing a great deal in the field
of prevention; for example, OLAF will examine all futu-
re legislative proposals to ascertain whether they are fully
fraud-resistant. On the other hand, there are still many
serious shortcomings to be rectified in the body of ¢rimi-
nal law with which the Furopean Union seeks to combat

fraud.

We need a consistent approach to criminal prosecu-
tion throughout Furope. The prosecution of cross-border
frauds involving funds from the Community budget all
too frequently grinds to a haltat the borders between dif-
ferent legal svstems, of which there are not only 15 but
17 in the Furopean Union, a number that will increase

stll further with enlargement.

What i lacking i an cttective instrument with which
admmistrative scrutny by OF AF and natonal investiga
tons can be made o calminate mecrmumal prosecution
rather than ranning into the brick walls that divide our
legal sestems. For this reason, hack i September 2000,
the Commussion tabled a proposal tor the Intergovern-
mental Conterence e Nice that a Faropean Public
Prosecutor be established to protect the iinancial mterests
of the Communites through the svstem of crimmal Taw.
The moroduction of a Faropean fiscal prosecutor would

be unprecedented e qualicaive wermsg and 2 truly inno

vatinve step o the iadicnl bt acamse raad.

The Heads of State and Government, sadly, did not
pursue this proposal at the time. The issue, however, is
far too important to be left on the shelf to gather dust.
For this reason, I immediately decided to draw up a
Green Paper which would spell out the details of the pro-
posal for a European Public Prosecutor as well as indica-
ting how this Public Prosecutor could operate in practice.
The best possible use should therefore be made of the
time berween now and the next reform of the Treaties to
respond to the questions and scepticism from the
Member States, which have been asking us repeatedly
about the precise form that such a system would take.

The EC Treaty would merely deal with the appoint-
ment, the dismissal and the responsibilities of the
European Public Prosccutor and the main elements of his
or her job specification. All other details, such as the sta-
tus and working methods of the Public Prosecutor, would
be laid down in secondary legislation. These are precisely

the questions that are now addressed in the Green Paper.

How and on whose initiative does the Public
Prosccutor act? What are his or her powers? Who super-
vises the actions of the Public Prosccutor? How does he
or she cooperate with the national prosecuting agencies?
What is the Prosecutor’ s legal status, and how 1s the
Office of the European Public Prosecutor to be organi-
sed?

On these questions, the Green Paper advances various
options for discussion. The Commission, however, also
clearly expresses its preferences, which, taken together,
form a coherent system, What is the general approach
that the Commission s proposing? Which principles
underlic the Green Paper? The general approach propo-
sed by the Commission s that the Furopean Union
should legslate only where such Tegishition s absolutels
necessary and <hould relv as far as possible on the natio-
nal Taws and legdl SUSIENIN o reculate other mateers,Our
proposals are theretore tully consistent with the prin-
ciples of subsidiarity and proportonaliny. The Furopean
Public Prosecutor would considerably enhanee the effec
tiveness of crimmal Law as an mstrument i the: tight
agamst fraud without wirnmg the navonal judical sws

tems upside down, What does that mean i detl:




The originality of the proposal lies in the fact that the
European Public Prosecutor would be a central authority
responsible for conducting and co-ordinating criminal
investigations and prosecutions at the European level,
whereas the Office of the European Public Prosecutor
itself would not be centralised, and the principle of
mutual recognition would be paramount when it came to
taking specific measures. A common investigation and
prosccution area would thus be created in Europe for the
protection of the Communities' financial interests.

Once investigations were completed, the European
Public Prosecutor would prefer charges before the proper
national court in the relevant Member State. The procee-
dings themselves, including the delivery of a judgment,
would then be governed by national law. The
Commission proposes a decentralised structure for the
Office of the European Public Prosecutor. In the Member
States, the European Public Prosecutor would be assisted
by 'delegated national prosecutors’ whose responsibilities
would have a Furopean dimension.

As for proceedings, the European Public Prosecutor
should be able to draw on the broad range of national
investigation instruments. Furopean prosecutors should
therefore be able to enlist the help of the national and
regional prosecuting authorities, such as the criminal
investigation departments of the national police forces.
The application of the principle of mutual recognition
should also ensure that these investigative measures are
automatically admissible throughout the territory of the
Community. The same applies to the recognition of evi-
dence and to judicial scrutiny of the actions of the

Furopean Public Prosecutor.

For example, if an application made in a Member
State for a scarch or telephone-surveillance warrant is
granted by a national court under the applicable national
law, the warrant would be valid throughout the terrirory
of the Community. This approach respects the national
legal system. At the same time, the principle of mutual
recognition would ensure that the common mvestigation

arca became a reality.

As far as judicial scrutiny of the European Public
Prosecutor' s actions is concerned, the Commission also
takes the view that national legal channels are adequate
for this purpose and sces no compelling need for a
Luropean criminal court. Morcover, the Commission
does not believe that the definition of the crimes for
which the Furopean Public Prosecutor could  prefer
charges implies the need to create an autonomous
Furopean penal code. What we do propose is the mini-
mum essential degree of harmontsation, which should

ceriamly go bevond the Tevel that is set i the proposed

directive for the protection of the Community” s financial

interests and should therefore cover a wider catalogue of
crimes than is covered by the 1995 Convention. We want
to incorporate all offences that damage the financial
interests of the Community, such as fraudulent practices
in connection with tendering procedures or breaches of
official secrecy to the detriment of Community interests.

We also consider uniform rules necessary for senten-
cing and period of limitation.

The Green Paper, then, is structured in strict accor-
dance with the principles of subsidiarity and proportio-
nality while guaranteeing that a FEuropean Public
Prosecutor will be able to operate efficiently and effecti-
vely. It is my view that we have struck a good balance
which might even win over some sceptics.

The concept of a European Public Prosecuror fits neat-
ly into the vision of a common European area of justice.
I compiled the Green Paper in close cooperation with
Commissioner Vitorino. The various departments of
OLAF were also in constant touch with their counter-
parts in the Directorate-General of Mr Vitorino during
the drafting process. The new and long-awaited break-
throughs that have heen made in judicial cooperation
between Member States in criminal matters represent a
sound basis for the establishment of a European Public
Prosccutor. One of these is the European arrest warrant.
Another is Eurojust. The Eurojust initiative is not in com-
petition with the European Public Prosecutor cither. The
two, in fact, would complement each other very well.

1 expect the Green Paper to herald the start of a broad
and objective discussion about the creation of a
Furopean Public Prosecutor with all interested partics,
including, of course, practitioners, judges and prosecu
tors in the Member States. 1 would ask the European
Parliament, as the driving force behind this idea, to play
an active part in this discussion and to foster the debate
in the Member States. We need the widest possible feed-
back on our proposal.

Once we have analysed the results of the consultation
process, our aim is to be able to contribute something at
the end of 2002 or the beginning ot 2003 to the
Convention responsible for preparing the next intergo-
vernmental conterence. The ultimate goal is 1o ensure
that the Furopean Public Prosecutor is enshrined i the
Treaties when they are next revised. We must be prepa
red for a long haul. T am, however, opumistic, because
this goal can be achieved together, with the support of the

Furopean Parliament.

Michacle Schrever, Member of the European
Commission responsible for the Budget
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LE PROCUREUR EUROPEEN

Lors de la session pléniere du Parlement europcen, en
décembre 2001, la Commissaire responsable du budget,
Michacle Schreyer, a présenté "le Livre Vert de la
Commission sur la protection pénale des intdréts finan-
clers communautaires et la création d'un Procureur curo-
péen”.

Ainsi qu'il est indiqué, "bien que basé sur une propo-
sition de principe déja adoptée, le Livee vert constirue un
support de consultation ; un cffort de rétlexion preéalable
sur les possibilités de mise en @uvre de fa proposition
doit permettre, dans un sccond temps, de se prononcer de
facon plus éclairée sur son principe meme”.

En permettant aux différents milicuy interessés d'in-
tervenir sur le site Internet consacré au Livie vert, la
Commission manifeste son souci de sensibiliser opmion
publique & la nécessité de metrre en place, afin que les
intéréts financiers des Communautds puissent ¢tre prote-
o¢s de fagon efficace, un Procureur curopeen s‘appuvant
sur un ensemble de regles e de modalites, ce qui ne
recucille pas encore I'unanimit¢ des gouvernements.
1 'objectif de cette consultation est d"armver a une propo-
sition acceptable des 2003, dans le cadre de L révision
des traités qui aura licu fors de fa nouvelle Conference

intergouvernementale en 2004,

Bien entendu le Parlement curopeen, et plus particu-
ficrement sa commission du controle budgeraire est par-
tie prenante dans le débat, dont il faut rappeler qu'elle en
fur a lorigine, i v a une dizaime d'annces dejas La com
mission du controle budgeraire va done examier attent
vement le texte proposé par fa Commission et fera des
recommandations sur les pornts du svsteme qui T sem-
blent faibles. I ne s'agit pas ici d'entrer dans Fanalyse de

la proposition, mais davantage de souligner quel a ¢
Fapport de la commission du controle budgétaire, enten-
né par le Parlement, et sa eritique face ala fenteur de
réaction de la Commission devant une situation de quas
vide juridique pour prowger les mrcts fnanaers des
Communautés, done tout ce qui atiecte fe budeet com
munautaire, qu'il sagisse des receties oudes depenses.,

L necessité d'une protection penale particuliere

UN
intercts financiers des Communautes et un const
ancien. Déaen 1991, e Parlement curopeen, dans e
resolution du 24 101991 (1O ¢ 303 du 25 novembre
1991 mettait en evidence Pmsuttance de L protection

Jdos merets tmanciers de L Commuunaute, aw nnvead

admiistrant et penale et demandae que le ponvean

trae sur I'Union curopeenie «iMHHL A Communaie o

|
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pouvorr de mettre en places sur base dune

assocrnt le Parlement, dos dispositions i s

ou pénales ; il demandait également que la Commission
présente des propositions visant a harmoniser les disposi-
tions pénales des Etats membres en matiére de PIE.

Qu'en est-il en ce début d'année 2002, soit dix ans
aprés les premiéres revendications du Parlement euro-
péen, de quels instruments de protection la Communauté
dispose-t-clle ?

- Un nouvel article 280 (ancien art. 209 A) qui prévoit :
I'obligation pour les Etats membres de protéger les int¢-
réts de la Communauté, comme s'ils protégeaient
leurs intéréts, qui les oblige & coopérer en la matiere,
et qui constitue la base sur laquelle, en codécision avee
le Parlement le Conseil peut "arréter les mesures
nécessaires dans les domaines de la prévention de la
fraude portant atteinte aux intéréts financiers de la
Communauté et de la lutte contre cette fraude en vue
d'offrir une protection équivalente dans les LFrats

membres”.

- Depuis le 26 décembre 1995, et toujours suite & des
revendications précises du Parlement curopéen (cf.
résolution du 11-3-1994) ¢ un acte du Conscil, éta-
blissant la Convention relative a la PIF des
Communautés et concernant I'harmonisation pénale
et la coopération judiciaire, a laguelle se sont ajoutcs
deux protocoles {I'un concernant la responsabilité des
foncrionnaires du 27 septembre 1996 et I'autre du 19
juin 1997 concernant le blanchiment et fa responsabi-
lit¢ des personnes morales pour fraudes et délirs). Pour
entrer en vigueur, la Convention et fes protocoles exi-
vent leur ratification par tous les Erats membres;
faute de cette unanimité, ils ne sont toujours pas d'ap-

plication a [ *heure actuelle.

- L'OLAFE, Organe adminstratif de Lutte Antifraude,
créé en mai 1999, par le reglement du Conseil et du
Parlement 1073/99 (JO L 136 du 31-5-99) rempla-
cant ancienne UCLAE, doté du pouvoir d'initier des
enquétes. et dont les rapports ont des effets spéciale-
ment qualifiés dans les procédures administratives ot
judiciaires nationales. Plus de deux ans apres sa mise
en auvie toutefois, FOLAF se heurte a des obstacles,
amnsi que le souligne Te rapport du Comire de sur-
veillance de P'OLAE (ef. chapitre T point 3.21 puis

quil n'apu donner d'indications précises sur les

mesures prises par les autorités nationales compe

tentes dans les différents cas ete.

[e 28 jum 20000 [a Commission presente une
“approche stratégique globale” pour Taprotection des
merces financiers des Communautes, qu'elie complete ke

29 eprembre par une "contribution complementaire a



Conférence intergouvernementale sur les réformes insti-
tutionnelles, "la protection pénale des intéréts financiers
communautaires : un procureur européen”. Elle fait réfé-
rence dans cette communication aux travaux réalisés, a la
demande du Parlement européen et de la Commission,
par un groupe d'experts des pays membres, et dont les
résultats ont abouti a la proposition d'un ensemble de
regles relatives a la protection pénale des intéréts finan-
ciers des Communautés, bien connu sous le nom de
"Corpus Juris". Pour répondre aux problémes de mor-
cellement de I'espace pénal europcen, de la lourdeur de
Ja coopération judiciaire entre Erats membres et de son
peu defficacité, des difficultés de faire suivre les enquétes
administratives de poursuites judiciaires, la Commission
propose, & l'intention de la CIG, une modification de 'art.
280 permettant la nomination d'un procureur curopéen ;
il est renvoyé pour le fonctionnement au droit derive.

Que pouvait-on de fagon réaliste attendre de la
Conférence de Nice sur ce point ?

Quelle avait ét la sensibilisation sur cc theme de la
part de Ta Commission, alors que le Parlement pour sa
part n'a pas manqué, a travers plusicurs auditions ', de
convainere les représentants des Parlements nationaux ct
des représentants de la société civile de cette nécessite de
mettre sur pied un procureur européen et ce dans le
méme esprit que I'Appel de Geneve (octobre 1996),
I'Appel de Strasbourg (octobre 2000) et plus récemment
I'Appel de Tréves (septembre 2001). Quel était le degre
d'aceeptation dans le chef des gouvernements nationaux
de cette "institution” pergue comme une nouvelle empri-

s sur la souveraineté nationale ?

Ce fut done sans surprise que le Parlement regreta
dans sa résolution de décembre 2000, que la CIG de Nice
nait pas repris a son compte la proposition de la
Commission. Tout au plus, devait-on se contenter de la
déclaration suivante : "la Conférence a pris note de la
contribution que lui a adressée fa Commission relative 3
la protection pénale des intéréts financiers communau-
taires, proposant de compléter les dispositions actuckies
du traité¢ CE, afin de permettre la nomination d'un pro
cureur curopéen et 'adoption des regles nécessaires a
Peercice de ses missions dans ce domaine. Elle accueille
favorablement T'engagement de la Commission de pour
suivre et d'approfondir la réflexion sur les modalités de
”]i\(‘ C¢nooeuvre dL‘ cetee P]'()P()\l”()”. (‘()]”P[L‘ wenu dk'
Fimportance qu'ils attachent a une protection effective
des mecrets financiers de fa Communauté, les Lrats
membres conviennent que cette proposition sera reexa-
minée sur cette base, en vue de son msertion ¢ventuekle

dans le traité e moment venu.”

avnd 199 avel 1997 novembre 1998 ¢t novembre 2000

1e combat n'était donc pas abandonné, mais I'échéan-
ce était reportée, au plus tot pour 2004, et surtout |'arse-
nal de protection ne s'était pas renforcé.

_ En avril 2001, la Commission propose sur la base de
I'article 280TCE, une directive du Conseil et du
Parlement sur la protection pénale des intéréts finan-
ciers des Communautés (COM(2001) 272, Cette pro-
position de dircctive reprend une grande partic des
dispositions de la Convention de 1995 ainsi que des 2
protocoles qui, ainsi que souligné précédemment, ne
sont pas toujours d'application.

Le Parlement européen s'est prononcé sur cetee pro-
position (29.11.01), dont il a souhait¢ qu'elle prenne la
forme d'un reglement, qu'elle englobe un certain nombre
de formes d'incriminations laissées de coté par la
Commission: i a insisté une fois de plus pour que cet acte
soit complété par la mise sur pied d'un procureur euro-
péen .. A ce stade de la procedure de codcécision fa posi-
tion commune du Conseil est attendue. 1l n'est pas exclu,
toutcfois, que cette proposition soit dépassée, dans la
mesure ot elle aurait un effer de stimulus vis-a-vis des
pays qui n'ont toujours pas ratifi¢ la Convention de 1995
et les 2 protocoles. L'impact du 11 septembre 2001
risque d'étre bénéfique a cet égard, tout comme il T'a ¢ué

en ce qui concerne e mandar d'arré curopéen.

Dans F'exposé des motifs de sa proposition de directi-
ve, la Commission annonce la parution prochaine du
fameux Livee Vert. Ce fut done chose faite, en décembre

2001,

la commission du controle budgétaire de son cote,
soucicuse, une fois de plus, de ne pas “rater e coche” du
Sommet de Tacken, décidant de la Convention pour fa
CIG de 2004, a réitéré son souct du procureur europeen.
ce qui fut repris dans la résolution du Parlement euro-
péen sur 'avenir de ['Union (réf.AS-0368/2001) votce le
29 novembre 2001

Nous sommes done au début 2002 dans la phase des
consultations informelles. Leffort de Ta Commission est
en ceci Touable que le Livre Vert esquisse e statut du pro-
cureur et le fonctionnement interne, englobe le- droit
pénal matcriel fimcriminanons, sanctions), la procedure,
les relations avee les 1".[.11\ membres et fes autres acteurs
de Ta coopération pénale (Furojust, Furopols OLARL
amsi que les voies de recours jundicnionnelles, ensomme,
st un projet complet qui devrait permettre de micuy
comprendre Te fonctionnenment du systeme, limite a

protection des mtercts financiers des Communautes.

Pour que co projet aboutsse, aved fes adaptations qui

SCOSCTONT AveTees NCCUSSATIes sUle QuN consultations des
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différents milieux, il est impérieusement nécessaire - et
ceci dans le souci de simplification des Traités (cf. annexe
Nice) - de dépasser le débat sur la répartition entre com-
pétences du premier et du troisieme pilier. Il doit étre clair
que les intéréts financiers des Communautés constituent
des intéréts essentiels et que leur protection releve du pre-
micr pilier. Ceci devrait aussi impliquer une harmonisa-
tion des sanctions pénales; c'est ici que le bt blesse.
Toutefois, le débat est lancé (cf. Conseil informel JAI de
Saint Jacques de Compostelle} et ceci est aussi suscité par
le mandat d'arrét européen qui remplace ['extradition, et
dont il faut se féliciter que six pays aient décidé d'antici-
per l'entrée en vigueur d'un an.

Un certain optimisme peut donc étre  affiché.
Néanmoins, il faut rester vigilant; c'est ce que fera la
commission du contréle budgétaire tout au long de la
procédure de consultation sur le Livre Vert.

Il est particulicrement important pour la commission
du controdle budgétaire que la Convention reprenne a son

compte la mise sur pied du procureur financier européen,
afin qu'il soit ancré dans le Traité, dés I'élargissement de
['Union. En effet, les pays candidats, observateurs a la
Convention, doivent étre dés a présent sensibilisés a ce
futur mécanisme de protection des finances européennes,
afin d'anticiper également les adaptations législatives qui
seront nécessaires.

Il est essenticl que ce projet aboutisse dans I'intérét des
institutions communautaires et bien sir des contri-
buables européens. Il faut seulement souligner que ['ap-
plication du systeme, s'il est adopté dans le cadre de la
révision des traités, se fera bien au-dela de 2004.

Que de temps perdu .. sauf pour les fraudeurs !

Diemut R. Theato
Présidente de la commission du contrdle budgétaire
au Parlement curopéen



LA PROTECTION DES INTERETS FINANCIERS
pES COMMUNAUTES
VERS I’INSTITUTION D’UN PROCUREUR EUROPEEN

Lorsque en juin 2000 la Commission a lancé sa nouvel-
le stratégie antifraude ', en tragant les perspectives de I'évo-
Jution communautaire dans le domaine de la protection
pénale des finances de 'Furope, elle a confirmé sa détermi-
nation de poursuivre sa démarche vers Pinstitution d'un
procureur enropéen *. L Parlement européen engagé de
longue date dans ce processus de réforme, pour lutter cffi-
cacement contre la criminalité financicre devait saisir la der-
niere conférence intergouvernementale d’une proposition
J'amendement du Traité dans ce sens. De son ¢Oté, la Cour
des Compres « conscience financiere de PUnion » a pris des
initiatives dans le méme sens.

Pour réaliser cet objectif ambiticux les institutions
auront besoin d’une plus grande adhésion des milicux
intéressés et d'une meilleure compréhension de Popimon
publique. Clest pour préciser le sens et Pobjet de sa pro-
position que la Commission présente aujourd’hui le Livre
vert sur la création d'wi procureur européen.

La réflexion sur ce theéme nest pas sculement spécula-
tive, elle west pas non plus improvisce. Elle est fondée sur
la constatation de Pexistence d'une criminalit¢ transna-
tionale grave, voire organisée qui prend pour cible les
finances publiques européennes . Elle répond a une
demande du Parlement européen et repose sur d'impor-
tants travaux de recherche entrepris par la Commission
depuis plus de dix ans. La méthode de travail et les diffe-
rentes étapes de cette démarche de fa Commission §"ins-
crivent dans la durée. Elles méritent detre rappelés, ne
serait que pour faciliter Facees au Livre Vert et la paruci-
pation au débat qui I'accompagne.

du 28/06/2000

Des études comparées a Padoption des
pnmuwsuuhunwnﬁ;umdmu%

Aprés Péchec de la modification du traité (curocrime)
proposé en 1976 pour la protection juridique des intéréts
financiers des Communautés, la Commission et le
Parlement européen ont décidé d’entreprendre un patient et
important travail comparatif sur les différents systemes
administratifs et répressifs nationaux *. Pour domner une
assise scientifique plus siire @ ces travaux et micux appré-
hender la compatibilité des dispositifs nationaux de lutre
contre la criminalité économique et financicre transnatio-
nale, les institutions ont voulu s'entourer des meilleurs spé-
cialistes de la matiere pénale des Etats membres.

Forte de cette expertise et des résultats de cet impor-
tant travail de recherche, la Commission a pu conduire
une action législative denvergure qui s’est conerétisé en
1995 par la proposition ct la négociation d’une séric de
textes, tant sur plan communautaire (ler pilier) que dans
Je cadre intergouvernemental (3e pilier}. En sont issus
deux reglements communautaires, accompagnés d'une
séric de textes relatifs a la coopération administrative ct
a Péchange d'information ¢, ainsi que la convention du 26
juillet 1995 relative a la protection des intéréts financiers
des Communautés européennes, suivie de ses trois proto-
coles additionnels de 1996 et 1997 respectivement consa-
crés a la corruption (d¢finitions, sanctions, regles de
compétence), au blanchiment, a la responsabilit¢ des per-
sonnes morales et a la coopération avee la Commission, ¢t

Protection des intéréts fnanciers des Communautés. Lutte antifraude : Pour une approche stratégique globale. COM{2000)558

Avis de T Commission 3 Ta Conférence intergouvernemental de Nice ™ Adaper Jos institutions pour réussie Iélargissement ™

i26.1.2000, CON (20007 34, %

5 by, Contribution complémentaire de fa Commission 4 la Conférence mtergouvernementale

L protection penale des meércts finandiers communautaires - un Procureur européen ™ (29.9.2000, COMN (20003608},

Fivre vert sur laprotection des interéts financiers communautaires <t la création d'un procureur europeen, 11.12.2001.

CON001)71S thupfevroprewintolat/livre_vert.

Protection des interits financiers des Communautes et lutte contre T fraude ™ rapports annuels de Ta Commission depuis 14990
(el notamment COMY™1200 du 06.05.1997 et COM98)276 du 060519985 ; Rapports et resolutions du P irapports de Ve

D. Theato et M. HL Boschy s Rapports annuels de la Cour des Compres.
Dies Te debur des annces 90, e service antifraude de fa Commuission a entrepris un travail de droir compare avec un groupe do

chercheurs de haut niveau. Les resaltats de ce travail ont donnd hieu deux études comparces sur

La protection des mteréts financiers des Communautes curopeenies, 3 volumes, 1992-1994

fes svstemes de sanctions dans les Frats membres, 2 volumes,

1994 ; 1a transaction dans Union curopeenie, 1943

Reglement (CF. Euratom) n® 2988795 du Consail (JO 1312 du 23.12.1995), reglement (CF, Furatom) n® 2185796 du Consail
i Y99 c . . . .

‘|\) {292 du 15111996 Reglements sectoriels en manere Je communication et de controle [CH notamment. fes reglements (O,
Furatom: i 115022000 (]O 1 130 du 310520000 CFrn® 31 ST 1O L 82 du 223199 CEE CATCI AT BRI

LA T £ E e oS 1o o st Fr i 18319 0 1178 dy 127199 e JO T 11 du 2779 e et
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enfin a la compétence préjudicielle de la Cour de justice .
Ce dispositif devait constituer le socle initial du cadre légal
de la protection des intéréts financiers communautaires.

Cette double démarche communautaire et intergou-
vernementale n’a cependant pas produit ses pleins effets.
Alors que les réglements communautaires sont déja d’ap-
plication depuis 1996 et 1997, les quatre instruments
" troisieme pilier ", négociés et adoptés en méme temps,
ne sont toujours pas entrés en vigueur, faute de ratifica-
tion par tous les Etats membres ".

Bien que limités dans leur effet (absence de ratification
des outils conventionnels), ces premieres avancées ont
néanmoins montré les avantages de fa synergic entre les
travaux des chercheurs et ceux de la Commission. La
connaissance approfondie des systemes nationaux et I'ex-
pertise opérationnelle constituent une plateforme de
savoir particulierement utile en amont de la décision, en
particulier dans un domaine qui exige le consensus de
tous les partenaires.

Du Corpus juris au livre vert
sur le procureur europeen

Dans un espace européen qui se libere progressive
ment des barricres nationales, I'existence des fronticres
pénales complique I'action des douanes, de la police et de
la justice sans pour autant entraver "activit¢ de Ja crini-
nalité transnationale. Devant la complexité et les lacunes
de la coopération judiciaire ct partant de Pinefficacite des
poursuites pénales ”, le parlement curopéen a demandc a
la Commission d'engager les actions néeessaires pour
jeter les bases d’un espace commun propre a la phase
d’enquéte préalable au proces. Pour mener a bien ces tra-
vaux, la Commission devait a nouveau reprendre
méthode et réunir un groupe de spécialistes de la matiere
pénale représentant toutes les traditions juridiques natio-
nales et sappuyant sur un réseau de points de contact
nationaux, experts de leurs systemes juridiques.

~—

Les travaux de I'équipe de chercheurs ont été pr
grammés selon un calendrier en trois phases. La prem:
re a été marquée en 1997 par la publication des propo:
tions des experts sous la forme d’un Corpus juris porta
dispositions pénales pour la protection des intéréts fina
ciers de I'Union européenne, dispositif de trente-cit
articles précédés d’un expos¢ des motifs .

La seconde phase a donné licu a la publication, «
2000, d’une tres substantielle étude comparative relatin
a Pexamen de la nécessité, de la légitimit¢ et de la fais;
bilité du Corpus juris ''. A cette occasion, le texte mén
des trente-cing articles a été révisé, donnant lieu a la ve
du Corpus juris, afin de tenir mieu

'

sion 'de Florence
compte encore de la diversit¢ des régimes juridique
nationaux.

Enfin, la troisieme phase a porté sur la compatibili;
du Corpus juris avec les systemes répressifs des pays ca
didats a Padhésion . Des propositions ont ensuite p
étre formulées par les chercheurs pour adapter le dispos
tif du Corpus juris.

Bien recu, tant par la Commission que par |

Parlement européen ™, ces travaux ont permis d*érablir u
ensemble de dispositions repris, selon des modalités d
tinctes et des options variables, dans la contribution a |
Conférence intergouvernementale de Nice et dans |
Livre vert sur la création d’un procureur européen.
I Certe méthode de travail associant, dans la duré, T'ex
ipcr[isc (institutionnelle et opérationnelled de Ta Commis
(Jsi(m avee Ja connaissance approfondic des chercheu
(comparabilit¢ et compatbilite des systemes nationaux)
fait la preuve de sa pertinence. Elle a tout d'abord pernn
aux institutions de développer leur rétlexion propre su
des bases exhaustives, en tenant compte a la fois des dif
férentes traditions juridiques nationales et des spécificités d
la protection des intdrées financiers communautaires ™. El]
a enfin permis a la Commission de preciser son projet ¢
de conclure a la néeessite dun saut qualitatt supplémen
faire au niveau communautaire pour owvrir la voie al
réalisation d’un espace juridique plus coherent.

© Depuis a Commission a proposé au Consetl une directive (280 CE) qui reprend un certain nombre des disposiions contenie
f | J

dans la convention et ses protocoles. Ce passage de Pintergouvernemental au communautaire est rendu possible erace au ran

JAmsterdam. Particle 280 du traité¢ CE quil a introduit constitue desormais une hase jurndigque permettant au fegislateur com

munautaire de fegiterer, dans une certame mesure, en matiere de protection penale des mtercrs financiers communautires.

A\

Analvse comparée des rapports des Erats membres relatifs aux mesures prises aw niveau national pour Tuter contre Je gaspiffan
I3 P 1995 CONIYS v

et e détournement des movens communautares et Docuinent de svithese, Commission curopeenie,
(“u‘llmwm ci-dessus note de bas de page 3.

Corpies puris portant dispositions penales pour laprotection des meeréts tinandiers de FUmon coropecie, sous & direction
M. Delmas-NMarn, Feonomica, Paris, 1997

Fa mise en aovre du Corpars s dans es Brats membres. M. Delmas Marty 7 LA Vervaele, Intersenia rrecht, 2000,

volumes, (htp/iwww. law.nunlaviarda/corpus/mdex Lhims

dans

Frade sur les sanctions pénales et admmistratves, fe recouvrement, b denoncanion ot e Corpues g e pans candidaes

rapport general, Che Van den Wingaertd FRAL Trier, 2001

Résolution sur 1a creation d'un espace juridique et judiciarre curopeen pour Ly protection des merets tmanaiers de FUnon eure
| | I | }

péenne contre L crmmalite internatonale, Parlement curopeen, 1261997 [0 C 2 du e peT oo T

CONM Q20000718 preaite, *) 1L
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Vers l'institution d'un procureur européen

Au moment oll les partenaires économiques s’ organisent
our mieux tirer profit du développement des échanges, il
essentiel de créer les conditions pour atténuer les risques
2 Pouverture des marchés. Si la globalisation des mar-
¢ bien participer & la réduction des inégalités, clle

p
est

liés
chés peu
est aussi
et peut permettre au phénomene criminel de s’enraciner
plus aiscment dans les circuits cconomiques, quant ce nest
pas dans les structures étatiques, en s jouant des diffé-
rences et des frontieres juridiques. Pour lutter contre ce
fléau, le territoire national ne peut plus éere le seul espace
de référence, Cest @ une autre ¢ehelle quil faut produire les
mesures nouvelles pour lever les obstacles, éviter les risques

un processus qui engendre plus de risques et d'abus

et réduire les effets de la crimmalité financicre transnatio-
nale.

De manicre plus specifique, le trai¢ (art. 280 CE) cdie-
te a la Communauté le devoir de uteer contre la criminali-
té préjudiciable a ses intéréts financiers, de facon effective et
¢équivalente dans les Frats membres. La réalisation de cette
ambition suppose que les autorités compétentes soient en
mesure d'assurer le plus haut niveau possible de cobérence
des investigations d'un Frat membre a Pautre et sur Pen-
semble du territoire communautaire afin de rendre e syste-
me global efficace, fiable et acceptable par tous.

A Tévidence pour franchir cette nouvelle érape, 1l
manque a ka Communauté une disposition essentielle dans
le Trait¢ pour matérialiser Pémergence d'un espace territo-
rial plus cohérent. Malgre les progees réaliscs, justifier fes
difficultés pour assurer cc niveau de cohérence des mvest-
gations demeurent. A n'en pas douter, les difticules vont
samplifier avee laugmentation sensible du nombre des
Etats membres dans le conteste de Pélargissement. Audela
des efforts permanents pour ameliorer la prevention et ren-
forcer la coopération des apparcils admimistratits natonaux
et communautaires, Ut nouveau progres suppose desor-
mais de combler les facunes lices au morcellement de Tes-
pace judiciaire pénal. Cest Papproche poursuivie par les
institutions lorsquelles proposent d'inscrer dans le raite
une base nouvelle pour Finsttution du procureur curopéen.

Le cadre communautaire peut offrir les moyens et réunir
les conditions politiques et msurutionnelles pour élaborer
les normes et négocier un cadre reglementaire dquilibre. Sur
cette hase, 1] sera enfin possible de mettre en acuvre fes ins
truments of les structures necessaires au developpement de
la confiance mutaelle et au renforcement de laseeurie juri-
digue indispensables pour combattre etficacement les
formes de criminalité complenes et souvent transnationales,
La réalisation de ces progres constituerait un signal fort de
la Communaute, Un tel signal a ce niveau, en ¢ moment,

pent permettre a lUnion dampliner L portee de son mes

sage et Paider a promouvoir la validité du modele commu-
nautaire, au dela de ses propres frontieres.

La sensibilité de I'opinion aux problemes de sécurit, la
volonté de I'Union de progresser sur la voie d’un espace de
liberté, de sécurité et de justice, la nécessité de prévenir et de
combattre une criminalité spécifique qui peut saper la
confiance du contribuable européen sont autant de défis qui
interpellent les milieux concernés et appellent une réponse
claire. La Convention qui démarre ses travaux sur Iavenir
de I'Union, pourrait bien étre le forum approprié pour sc
saisir de ces questions et poser, avec la conférence intergou-
vernementale qui va suivre, les premiers jalons tangibles de
l'espace judiciaire enropéen.

Pour réaliser ce défi, la Communauté aura besoin du
soutien de Popinion publique quil convient de sensibiliser
en expliquant le bien fond¢ et la légitimice de ces change-
ments, Cest Pobjet de cette large consultation lancée par Ja
Commission. A travers son Livre vert elle s'efforce de clari-
fier son projet en méme temps qu'elle ouvre un débat public
sur les compétences et le mode de fonctionnement du par-
quet financier, sur son articulation ¢t sa compatibilit¢ avee
les différents systémes nationaux de poursuite, sur ses
limites aux sculs intéréts financiers curopéens ou son exten-
sion éventuelle a d'autres patrimoines communautaires,
comme par exemple la nouvelle devise européenne {euro).

Cest dans cette optique qu'il convient, au-dela des habi-
tuels cercles dinitiés, de rentrer dans le débart afin de pro-
Jonger les progres réalisés depuis Amsterdam tant au niveau
des textes que des structures ™. Pourquoi dans cette pers-
pective ne pas, ¢n meéme wmps, pousser plus loin la
réflexion pour examiner l'idée, déja lancée, qu'ensemble les
quinze membres d'Eurojust et le procureur financier forme-
raient un seul et méme college, premicre pierre d’un plus
vaste chanticr, La convergence de leurs missions respectives
serait de I sorte parfaitement assurée. Peut-érre plus simple
quiil Wy parait, un tel projet pourrait auss avoir fe mérite
déviter la confusion quientraine toujours la multiple
action, voir lemplilement, des organismes dont il est clair
quils sont complémentaires et ceuvrent a la réalisacion des
mémes objectifs. La Commission avee FOftice europeen de
lutte antifraude (OLAF) et Furojust pourraient dailleurs
déja preparer fo chemin de cetie synthese en définissant
micux, dans le cadre juridique actuel, Paricalation et la
complémentarité de leurs propres missions, <¢ qui serait
wans doute la meilfeure facon d'évaluer L fasabilive d'un el
projet. Les ministres de lajustice ainse que ceux de Tecono
mie ot des finances pourraient alors ¢rre micux en mesure
de repondre @ Tinvication des chets d bt ou de gouverne-

ment. reunis en decembre dernier a Lacken.

Claude Lecou

Claude Tecow, Direciear o L Commission curapeenne 1OHce curopeen de Tutte antitraude / Polinques Legslanon et Attarres

Juridiques. Tes oprmions exprotees solii propres afeir auteurs cone s et e Frstitunon 2 baguellesbappartent.




ILLA METHODE DU LIVRE VERT

La Commission a propos¢ a la derniere Conférence
intergouvernementale de réviser le traité CE pour per-
mettre, a terme, la création d’un procureur européen
compétent pour la protection des intéréts financiers com-
munautaires '. Cette contribution n'a pas été reprise par
le Conseil européen de Nice. La Commission en a néan-
moins tiré la conclusion que la réflexion sur ce theme
méritait d’étre approfondic.

Conformément a son programme de travail 20017 et
a son plan d’action 2001-2003 pour la protection des
intéréts financiers des Communautés ', elle s’est alors
engagée a adopter un Livre vert. Ceci afin de poursuivre
principalement deux objectifs : préciser sa réflexion et
élargir le débat a tous les cercles concernés, dans la pers-
pective de la prochaine révision des traieés.

Adopté le 12 décembre 2001, le Livre vert sur la pro-
tection penale des intéréts financiers conmmunantaires ot
la création d'un procureur européen *, explicite Pobjectif
de la Commission, a savoir : " répondre an scepticisme
qui a trop souvent accueilli la proposition, en expliquant
d'un point de vue pratique et en débattant des possibili-
1és de mise en ceuvre concrete d'une solution qui apparait
ambitieuse et, a raison, novatrice "

A Nice, la Commission a en effet cherché prioritaire-
ment a justifier la légitimité d’un tel projet. Les représen-
tants des Etats membres n’ont pas accepté d’en discuter
le principe, sans connaitre micux les intentions de la
Commission quant a la misc en ccuvre. Avec le Livre vert,
la Commission tente done d’en démonter la faisabilic. La
contribution de la Commission a la Conférence intergou-
vernementale de 2000 proposait d'intégrer dans le trait¢
les caractéristiques essentielles du procureur européen
(nomination, démission, indépendance, mission). Elle
renvoyait au droit dérivé pour les regles et modalités
nécessaires a son fonctionnement (statut, infractions,
peines, procédure, admissibilité des preuves, controle
juridictionnel). Le Livre vert porte précisément sur ce gue

pourrait ¢tre ¢e drott dérive,

1. Le choix d’un livre vert,
apres la fin de non recevoir de Nice

De manicre générale, les livres verts sont des commu-
nications publiées par la Commission sur un domaine
politique spécifique, afin de consulter une partic de I'opi-
nion publique. Dans certains cas, ils sont a Porigine de
développements Iégistatifs ultérieurs.

1.1. Un paradoxe apparent

En Pespece, le choix fait par la Commission d’¢tablir
un Livre vert peut surprendre, s'agissant d’un sujet sur
lequel elle avait déja pris position - et méme adopté une
contribution officiclle, avec le projet d'article 280 bis
soumis a la conférence de Nice. En effer, un Livre vert
intervient le plus souvent en amont d’une proposition
formelle d’action, afin de sonder lopportunité dagir. On
distingue ainsi "la pratique des " livres blancs, dans les-
quels la Commission prend position sur une question et
celle des " livres verts ", dans lesquels elle ne prend pas
position mais souhaite susciter un débat dans les Ftats

membres "

De ce point de wvue, le Livre vert adopté le 11
décembre 2001 est d’un genre particulier. Non sculement,
la Commission prend pour point de départ une proposi
tion déja établie (pour le droit primaire), mais de plus elle
¢éoraine au fil du document des préférences (concernant le
droit dérivé). Ceci aurait pu étre fait au moyven d'une
simple communication. La Commission reconnait clie-
méme ce paradoxe et le justific en expliquant que " bren
que basé sur une proposition de principe déja adoptéc
par la Commission, le présent document constitue un
support de consultation, comme tout Livre vert. Un
effort de véflexion préalable sur les possibilités de mise en
wnrre de la proposition doit permetire, en wn second
temps, de se prononcer de facon plus cclatrce sur son

principe menie.
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. Un risque légitime

_: choix d’un tel instrument est en effet justifié si I'on
P nsidere que son objectif principal est de lancer une dis-
Fssion, avant denvisager une réforme, en l'occurrence
e révision du traité CE. Les Livres verts sont en effet
 ant tout des documents destinés, au-dela des institu-
parties concernées qui sont invitces a partici-

bons, aux
er 3 Un processus de consultation. Le Livre vert sur la

protecrion pénale des intéréts financiers communautaires
f et la création d’un procureur européen appelle ainsi tous

Jes milicux intéressés : parlements, autoritcs publiques

commun
j pénal, universitaires, Organisations non gouvernemen-
& tales concernces, ete. a répondre jusqu’au ler juin 2002

autaires et nationales, professions lides au proces

E aux 18 questions posées au fil du texte et citées 1cl ¢n
b annexe .

La Commission souhaite donner a ce débat " wne
§ large audience, dans un esprit de bonne gouvernance "
' Au-dela de la concession a Pesprit du temps, cet appel au
B débat public doit surtout permetire de recueillir Iavis des
B praticiens, Cest-a-dire de ceux qui dans Iérat actucl
recherchent et poursuivent les auteurs de la criminalit¢
financicre portant atteinte aux finances communautaires,
lesquels sont susceptibles détre génés dans leur travail
A courant par les lacunes relevees par {a Commission dans
. ce domaine.

Ce faisant la Commission prend un risque. Celui de
n'obtenir qu'un intérét mirig¢ de la part de ceux qu'elle
veut aider. Celui, plus important peut étre, damplifier les
voix de ceux qui sont hostiles a ses proposions.
Dautant quen définitive ici, le principal intéress¢ n'est

= pas un secreur de Péconomic, une catégorie de la socicte
- ou une zone géographique particuliere, prompt a com-
muniquer son enthousiasme, mais la Communaut¢ elle-
méme, laquelle s'est déja déclarce depuis fongtemps favo-

%
;
3
;_

rable au projet par la voix du Parlement curopéen. Siau
terme du débat public, le sujet ne recucille ni le soutien
des contribuables, ni celui des professionnels de T pour-
suite des crimes financiers transnationaux, les msuunons

communautaires devront en tirer les consequences.

Mais " a vainere sans péril, on triomphe sans aloire "

z Au demeurant, apres la tin de non recevorr de Nioecexis
] @it pour fa Commission un autre moyen Jdene pas
abandonner son projet que de le fivrer aun debar plus
ouvert et plus approfondi 7 Ta premiere manche de e

parta d'une certaine facon déjaete remportee. [Tois jours

apres Padoption du Livee vert par fa Commission, les

Jusquan Ter jumn 2002 Tes repamses Peusent elic e s
Conduaons de Ly Presidesce di Conserd curopee el
\1 v\h‘h‘hl\w Jos cosnniieic gl de i [

1

fosc L Qo ucTon chtopeCie ek

chefs d’Etat et de gouvernement réunis a Laeken ont invi-
€ le Conseil " & examiner rapidement le livre vert dela
Commission sur ut procureur européen, en tenant comp-
te de la diversité des systemes et traditions juridiques "’
Depuis lors, ce sujet figure a PPordre du jour de la prési-
dence espagnole de I'Union européenne. Le projet du
procureur européen n’est plus le " non-sujet " qu'il était
encore a Nice.

Reste pour la Commission a franchir les autres étapes
de ta consultation. Le soutien des praticiens sera-t-il suf-
fisant pour fléchir les réticences de certaines
Chancelleries ? La Convention sur Pavenir de I'Union,
qui précisément offre Poccasion d’un débat plus large
qu'unc conférence intergouvernementale et constitue l¢
forum essenticl olt aborder la question du procureur
curopéen, se saisira-t-elle du sujet ? La pertinence du
choix du Livre vert, comme instrument politique, s¢
mesurera 3 Iaune des réponses qui seront données a ces

dernicres questions.

2. La méthode retenue par
la Commission pour établir le Livre vert

Si les Livres verts de la Commission ont en commun de
wervir de base a des consultations ouvertes sur ["avenir,
leur mode de présentation demeure tres variable, & I'instar
de la catégoric plus générale des " communications " *. 1!
wexiste pas de standards pour Pétablissement de ce type
de document, dont la forme reste libre.

2.1. Un questionnaire comme ¢pine dorsale

Up Livre vert n'est jamais que le rapport exphicatif
d'un questionnaire qui en constitue Pépine dorsale. La
wtructure du Livre vert sur la protection pénale des inté-
rots financiers communautaires et a création d’un procu-
reur curopéen néchappe pas a la régle ; elle découle des
questions que la Commission a choisies de poser dans le
cadre de la consultation. A cet ¢gard, Ja formulation de
ces questions reflete le degre de maturité des préférences
de Ly Commission. Certaines questions sont plus fermees,
dlautres plus ouvertes, sefon que fa Commission a une

wee bien ctablie au non de ce gu'elle souhaite.

Apros fos chapitres introductfs qui permettent notam-
ment de rappeler les prémisses du deébat et un schema
ceneral qui sert de résume Fensemble, Ta maticre de ce

Livre vert est structurée de fagon thématique. La

L Eadresee survante s olat fivre vert@cecenant
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Commission aborde ainsi successivement le theme du
procureur européen sous 'angle de son statut et de son
organisation, du droit matéricl et de la procédure appli-
cables, des relations avec les autres acteurs, qu'ils se
situent au plan national ou communautaire, enfin du
contréle juridictionnel de ses actes. Ce faisant, la
Commission a évité la distinction entre le droit pénal
général ct le droit pénal spécial, dont les contours sont
variables d'un Etat membre a lautre. Pour le reste, la
structure d’exposition ne réserve pas de surprise.

2.2. Des exemples, des options, des préférences

Sur chacun des themes susmentonnés, la méthode
retenue par la Commission consiste, apres un exposé du
contexte illustré par des exemples, a dégager plusieurs
options s’agissant des questions centrales pour nourrir Je
débat, tout en exprimant des ce stade certaines préfé-
rences (voir ci-dessus § 1.2).

La Commission s’est voulue pragmatique dans la pre-
sentation de sa réflexion. Le Livre vert est ainst agrémen-
té d'exemples, soit au stade du diagnostic, soit en appui
des diverses solutions qu’il contribue @ identifier. Dans le
premier cas, ces exemples sinspirent de la pratique de
I'Office européen de lutre antifraude. Dans le second, 1l
donne un peu de chair a ce qui ne releve a ce stade que de
Phypothese, Enfin, le Livee vert se termine sur un cas pra-
tique, dont la Commission propose d'imaginer la résolu-

tion d*abord sans le procureur curopéen, puis grice a lui.

Le recours a plusicurs options, sans souci d’exhausti-
vité, offertes dans le Livre vert comme autant de pistes
pour susciter les réactions, permet a la Commission de
réouvrir le débat 1a ou fe caractere plus systématique et
fermé des ¢rudes préparatoires (Corpus juris) ne lussait
peut étre pas suffisamment Je champ libre a fa discussion ™,
La Commission semble avoir ainsi voulu linmiter e risque
dun rejet en bloe de ses propositions, en Clargissant la

palette des possibilites.

Quant aux préférences qu'elle exprime, elles sont
congues pour former entre elles un systeme cohcrent, qui
cherche a donner une vue d'ensemble sur ce que pourrait
crre e fonctionnement du procurcur curopeen. La
Commission a ainsi cherche a eviter Fecuell dun menu

doptions tellement ouvert quiil ne permettrair plus an

Corpus juris portant dispositions penales pour la protection des imterces tianciers Je U nion coropeennes sous L directon <
M. Delmas-Marte Eeonomica, Pars, 1997 1 Ta mise enauvre du Corpus jurs das fes s mebres M.

Vervacle, Intersentia, Grredht, 2000, 4 volumies 1 Erude sur les sancoons penales et adinnistranes, fe reconvrement.

lecteur de se figurer comment I'ensemble peut fonction
ner. La méthode consiste a combiner les avantages de I:
carte et ceux du menu...

2.3. Les lignes directrices suivies par la
Commussion

Sur le fond enfin, Papproche méthodologique de la
Commission est guidée par certaines lignes directrices,

o la spéaficité de la protection des intéréts financiers
communautaires, justific qu’a des intéréts fondamen-
talement communs corresponde une protection com
mune particulicre ™. Ce principe suppose @ contrar
que le champ de compérence du procureur européen
tel qulenvisagé par la Commission n'est pas, de par s
conception méme, extensible au-dela de fa protection
dintéréts proprement communautaires. Clest e
quexprime la Commission en disant que fonda-
mentalement, la création d'un espace commun di
recherches et de poursiites en matiere de protection
des intéréts financiers conmunantaires ne constituc
pus wir commencentent expérimental, qui préfigurerait
wun quelcongue devenir de Fespace de liberté, de séci-
rité et de justice. Flle forme bien plutot laboutisse
ment logique de Pintégration commmmanutaire. " St la
Commission avait envisage un modele de procureur
européen pour qu'il recoive une compétence matcricl
le aussi géncrale que celle dFurojust, elie ne Pauran
sans doute pas congu comme le fait le Livre vert.

o Lavolont¢ de ta Commission de respecter les principes
de subsidiarité et de proportionnalit¢ ', Ta condu
sent & wlenvisager qu'une haemonisation minimale du
droit pénal pour assurer le fonctionnement du procu
reur européen, tout en renvoyant pour e reste au dron
national et en maintenant les fonctions de controle
de jugement pénal au niveaw des Frats membres,

o Lo Livre vert ost cealement traversé par e soud
d'équilibre entre Fobjectif d une répression effective ot
Cquivalente et e respect des drotts fondamentaus,
grace a lintervention du juge des que les liberecs sont
enoeu

o Fnfin, L Commision prete une attenton particilier
a la cohérence de sa proposion avee La cooperation

judiciaire curopecine engenerals At ceard, les

|
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récents progres accomplis dans le cadre du troisieme
pilier constituent un environnement favorable a la
création du procurcur curopéen. La Commission s’ef-
force tout au long du Livre vert de faire fond des nou-
veaux instruments adoptés ou en cours d’adoption
dans ce domaine. Compte tenu de la rapidité des évo-
Jutions en cours au sem de 'Union européenne, il ne
lui est possible que de tracer des pistes de réflexion.
Mais le Livre vert consacre de long développement a

"0 qui avee le

cette complémentarité des deux piliers
projet de procureur curopéen se rejoignent, selon la

Commission, sans esprit de concurrence,

De manicre générale, le Livee vert révele de la part de
la Commission la recherche d'un double équilibre, d’une
part, entre la variceé des hypotheses et la lisibilité d’en-
semble, d"autre part, entre Pefhcacité du dispositif pro-
posé et sa Iéginmité au regard d'autres principes poli-

tiques ct institutionnels.

Par la suite, la méthode adoptée par la Commission
pour le suivi du Livee vert, devrait consister a soumettre,
sur la base de Fensemble des réponses recucillies jusqu’au
Ter juin 2002, des conclusions, et e cas échéant une nou-
¢ contribution, adressée au début de Pannée 2003 2 1a

ve
Convention pour avenir de I'Union.,

Questions posées par la Commission

dans son Livre vert sur la protection péna-
le des interéts financiers communantaires
et la création d'un procureur européen

Question géndrale Quelle appréciation portez-vous
sur le schema général propose pour e procureur euro-

peen, a savorr sur

- son domaine daction (e a la seule dimension

fimancicre des intéréts communautaires) »

T SCS pPouvors ¢

sonarticulation avec les systemes pénaux nationauy ?

Question 0 T Que penses vous de I strueture et de
Forganianon internes proposees pour le procureur euro-
peen Lo mission curopeenne contice AU procureurs
curopecis delegnes deviait-elle ¢ire exclusive ou bien

peut-clle Gire combinee avee une mission nationale >

Question n™ 2 Pour quels chets dmermmmauon le pro

cureur curopeen deveaital o rendu compétent ¥ Les

définitions d’incriminations acquises dans le cadre de
I'Union européenne devraient-elles étre complétées ?

Question n°® 3 La création d'un procureur européen
devrait-elle s’accompagner de 'adoption de certaines
regles communes supplémentaires, en maticre de :

- sanctions ?

- responsabilité ?

- prescription ?

- autre ?

Dans Paffirmative, dans quelle mesure ?

Question n° 4 Dans quel cas et par qui le procureur
curopéen devrait-il étre obligatoirement saisi ?

Question n° 5 Le procureur curopéen devrait-il étre
guidé par le principe de légalie¢ des poursuites, comme le
propose la Commission, ou par le principe d’opportunité
des poursuites ? Quelles exceptions devraient étre pré-
vues dans chacun des cas 7

Question n° 6 Compte tenu des pistes de réflexion
mennonnées dans le présent Livre vert, quel partage des
attributions prévoir entre le procureur caropéen et les
autorieés nationales de poursuite, notamment afin de per-
mettre e traitement des affaires mixtes 7

Question n°® 7 La liste des mesures de recherche envi-
sagées pour le procureur curopéen vous parait-clle suffi-
sante, afin notamment de surmonter le moreellement de
Pespace penal européen ? Quel encadrement (droir appli-
cable, controle) prévoir pour de telles mesures de
recherche ?

Question n° 8 Quelles solutions faut-il envisager pour
assurer Fexceution des actes de recherche diligentés par le
procureut curopéen ?

Question n® 9 Dans quelles conditons e procureur
curopéen devrait-il pouvoir prendre une décision de clas-
sement ou bien renvoyer en jugement 7

Question n® 10 Selon quels criteres choisir le ou les
Etats) membre(s) de renvor en jugement ? Fautal contro-

“at-

fer le choix du procurcur curopéen a e sujet ? Dans

firmative, a qui ce controle devraitl ¢tre confic >

Question n® 11 Le principe selon Tequel Tes preuves
Jegalement recueillies dans un Ftat membre devraient cure
admissibles devant des jundictions de tout autre Fat
membre vous parait-il de natures en ce qui concerne le
procurcur curopeen, a surmonter Fobstacle que constitue

Lo diversite des regles dadmissibilice des prevves
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Question n° 12 A qui confier la fonction de contréle
des actes de recherche exécutés sous P'autorité du procu-
reur européen ?

Question n° 13 A qui confier la fonction de controle
de I'acte de renvoi en jugement ?

Question n° 14 Les droits fondamentaux de la per-
sonne vous paraissent-ils suffisamment protégés, tout au
long de la procédure proposée pour le procureur euro-
péen ? En particulier, le droit a ne pas étre poursuivi
pénalement deux fois pour la méme infraction est-il bien
garanti ?

Question n° 15 Quelles devraicnt étre les modalités
d’une bonne articulation des relations entre le procureur
européen et les acteurs de la coopération pénale institués
dans le cadre de I'Union européenne ?

Question n° 16 Dans la perspective de I'évaluation du
statut de POLAF que fa Commission devra mener, quels
éléments relatifs a l'articulation entre I'Office et le procu-
reur européen vous paraissent-ils pertinents ?

Question n° 17 Quelles devraient étre les relations du
procureur européen avec les pays tiers, notamment les
pays candidats, pour améliorer la lutte contre les activi-
tés portant atteinte aux intéréts financiers communau-

taires ?

Question n° 18 Quels devraient étre les voies de
recours ouvertes contre les actes pris par le procureur
curopéen ou mis en ceuvre sous son autorité, dans 'exer-
cice de ses fonctions ?

Sébastien Combeaud
Administrateur a la Commission européennc
{Office européen de lutte antifraude - OLAF)

Les opions exprimées sont propres 4 Fautenr ot ne sauraent ener Diasttunon a laguelle dappartient.
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ASSOCIATION’S OPINION

NEDERLAND : INITIAL RESPONSE OF DASEC TO THE
GREENBOOK ON THE EUROPEAN PUBLIC PROSECUTOR

Introduction

This contribution is a joint effort of members of the
Dutch law association for the study of the protection of
the financial interest of the EC {Dasec). We welcome the
opportunity to react on the Commissions' Greenpaper
proposal for criminal-law protection of the financial
interest of the Community and the establishment of a
European Public Prosecutor (EPP} because this thorough-
ly argumented proposal will ondoubtly give rise to much
contemplation and debates within the circles of the
Member States. This proposal is a sound starting-point
for the exchange of useful ideas in the ongoing struggle
against fraud at the cost of the Community's (financial)
interests. For this, the Commission should be comphi-
mented in advance.

General Question:
General Outline for the EPP

a. Scope of action

Unfortunately, it is a well-known fact that the estima-
ted loss of Community-funds due to fraudulent acts
within the Community is of a worrying high level.
Therefore, any gencral outline aiming at reducing this
level should be given credit on beforehand.

Apart from the evident moral obligation, there 1s a
clear judicial obligation for both the Community
Institutions and the Member States to combat fraud and
other illegal activities at the cost of the Community’s
financial interests as stated i art. 280 of the EC Treaty.
As this obligation already excists, it seems obvious to
describe the scope of action of the EPP in terms of the
contents of this Treaty-provision. The scope of action of
f}}t‘ EPP would then he the protection of the
Community's financial interests and the involvement n
the combat of offences that endanger these interests, like
subsidy-fraud. fraud with strucrural funds, VAT fraud
and other kind of lTevy-frauds,

_—

1

The reaction 1o question 4 s mtegrated with the reaction m this paragraph.

However, it could be argued that the scope of action
of the EPP does not end there. Since 1 January 2002 most
Member States have accepted the Euro as the single cur-
rency to be used for financial transactions m the
Community. Apart from the obvious positive financial
and economic effects of this new currency, unfortunately
the introduction of the Furo creates a new challenge for
counterfeiting and related crimes. Beside the shere eco-
nomic and financial purposes, it is likely to expect that in
the long run the Euro will perform an important symbo-
lic function within the Community. Once the citizens of
the Monetary Union are accustomed to the new Euro,
many of them will not only look at it as a device of pay-
ment but also as a symbol of trust and integration with
other citizens in the Union. If then fraudulent acts against
the Euro are committed it could well be that these acts
are considered to be just as threatening as subsidy- and
levy-fraud at the cost of the financial interests of the
Community by the general public. Or, perhaps it is consi-
dered to be even worse because the Furo has become part
of everyone's emotional well being. Therefore, crimes
against the Furo could be interpreted as a direct threat to
the base of the 'Community feeling’, whercas fraud with
EC-subsidies and levies could be seen as a more remote
threat.

This all adds up to the suggestion that the scope of
action of the EPP should also include Euro-fraud and
related offences, rather than excluding these offences on
beforehand as is done in the proposal (p. 20).

b. (Investigative) ' Powers of the EPP

The establishment of a EPP and the introduction of
his responsibility for the detecting, prosecuting and brin-
ging to judgement of offences against the financial mter-
ests of the Community ('Community offences’s does not
mean that the EPP has to be invested with the powers
foreseen 10 the proposal. Especially the Tist of mvestigat
ve measures Tor the EPP (p. 49-521 seems impressive and
perhaps eftective from an mstrumental pomtof view but
i rtises a basic issue. Are these measures really imdispen

cable and necessary for the functioning ot the PP and if
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not, should these authoritics not be left at the level of the
national Member States?

In general, responsibility for a public task usually
includes the investment of powers, but that does not have
t0 be the case. For example, the general Director of a
(Dutch) hospital is responsible for the medical conditions
in his hospital but that does not mean that he is entitled
to prescribe medicines to patients or that he can take over
any surgical operation. Or -in a criminal context- the
(Dutch) Minister of Justice is political responsible for the
general prosecution policy of the (Dutch) public prosecu-
ting office but that does not mean that he has the power
to exercise all authorities invested by the law to a public
prosecutor whenever he feels like 1t

In short, public authorities should include (democra-
tic controlled) responsibility, but responsibility for public
tasks does not directly include specific authorities. There
should be intrinsic arguments for the investment of these
specific authoritics. Do these arguments exist for the
Lpp?

First of all. the Member States themselves already
have {democratic controlled) national institutes for the
uidance and co-ordination of police investigations and
the starting or instructing of a prosecution  for
'Community-oftences” for which they have jurisdiction.
Creating specific authorities for the EPP i these affairs
would cerrainly require an adjusiment of the EC Treary,
as a result of the principles of subsidiarity and propor-
tionality. The proposal certainly does take nto account
these principles as it states that "national faw applies
except in duly substandated cases where, on the ground
that the EPP can not operate effectively, Community law
will apply™ (p. 201 So, Community faw only can be sup-
plementary.

But who decides whether or not the EPP can {not)
aperate cffectively? 1f this is dectded by Community ins-
titutions there is a pood chance that the tendency will be
to provide the FPP with a large set of powers. Temay also
be expected in the Tong run that there will be a tendency
to enlarge the powers of the EPP as it is a common
Known fact that the prosecution of national and mterna-
tonal criminal fraud cases is often not effective because
of the comples nature of these cases and the Jack of man-
power o deal with these cases. Fatlure in effectiveness
then could Tead 1o enlargement of autharities of the EPR
while that does not guarantee that the effectveness will

Hprove.

The enlargement of ther powers ot an EPP will cer-
tainly create some concern i some Member States. Tt can
be expected that this will he seen as an mvasion ot the
national soverergnty of these Member States, before and

atter the necessary adpstment o the EC Treany,

However, there is an alternative concept in which this
concern could be met. As stated before, the establishment
of the EPP does not include the need for powers, at least
not for powers that could coincide with powers of natio-
nal authorities of the Member States. The alternative
concept then could be the establishment of an EPP, as an
agency without specific pre-trial authorities designed to
manage and co-ordinate national investigations and pro-
secutions of 'Community offences’ in the Community. In
this concept the EPP acts as a liason-officer berween
Community-institutions and the Member-States as well
between Member-States involved in a specific transnatio-
nal fraud-case. The advantage of such a role is that {co-
ordinating) opinions and advises of the EPP can be revie-
wed on their own merits without piving rise to the
thought of invasion of the national sovercign sentiments
and investigative and prosecution powers in the Member
States. Problems in concurrent jurisdiction over
'Community-offences’ can then be avoided; problems
that could arise -even before trial proceedings have star-
ted- in the concept of the EPP in the proposal.

c. Relationship with national criminal systems

The basic idea of the establishment of an EPP arises
from the need to resolve the contradictions beeween the
seventeen national criminal-law enforcement areas in the
Community. According to the proposal the EPP would
act in a common investigation and prosccution arca,
since his acts would have the same value i all the
Member States. This last objective remains to be seen as
the final intcrpretation and judgement of the value of the
excreise of investigative and prosecution powers in the
arcas of the Community remain the exclusive authority
of the national judiciary of the Member States. at least
during trial-proceedings.

Given this possible divergence in judgements, it scems
a good idea to introduce Deputy EPP's in cach of the
seventeen  criminal-daw enforcement arcas. These
Deputies could well be able 1o anticipate on possible
divergences in judgement of the national judiciary and
act accordinglv. Therefore, it seems wise to enlist these
Deputies from their Member State of origin/residence, as
this would guarantee most their experience and know-
ledge of the relevant features of the criminal-law entorce
ment area at stake.

Also, the enlistment of Deputies EPP ongmatmy from
prosecution positions of the Member-States themsefves
has the advantage that they can conserve ther alreads
existing prosecutive: powers. s a CONSCQUUICe, there
seems to be no fonger a strict need for special mvestigan
ve and prosecution powers for an FPP. The beforemen
tioned concept of the EPP as a hason-agena without spe

cific pre-tnal authorities designed o manage and co-ordt



investigations and prosecutions  of

ﬁtional
nces' in the Community can be used
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el in combination with the national powers of
BDeputics. In casc the opinions and advises of the
B ould require the exercise of a certain authority in
B\fember Statc, the implementation of such a authori-
Kould be provided for by the Deputy of the relevant

mber Statc.

Question 2
Structures and organisation of the EPP

B The concept of the EPP in the proposal requires some
formal regulations. A minimum requirement seems the
Vdcpendence of the EPP. The credibility of the EPP could
he badly damaged {at least in the eyes of the Member
Fuates) if he could be envisaged as a instrument of some
8iding political clite within the circle of the Community
Bstitutions. Independence 1s also promoted by the fength

BE the appointment; SiX years secms well to meet this,
Kfver this period a new EPP should be appointed accor-

ing to the proposal. This opiion could be considered

i
B strict in the case of an FPP that has (required) an
Futstanding reputation. Why should independence be
bromoted by the non-renewability of such an outstan-
fling EPD?

t Preferably, the procedure of appomtment of the EPP
Bhould be as transparent as possible and give room to
ke influence of the Member States. The procedure n
ithe proposal scems to meet this, as the EPP should be

Fappointed by the Council acting by qualificd majority, on
a proposal of the Commission and with the assent of the
REuropean Parhament. Also. the removal from office and
other grounds for cessation of functions by the EPP are

P met in the draft article 280a of the EC Treaty.

¥ The issucs of the hierarchical role of the EPP the
. cconiraliscd organisation of the Furopean Prosecuting
Ly Service (EPS) and rules applying to the Deputy EPP's are
b influenced largely by the basic concept underlving the
establishment of the FPP. As mentioned before the
concept of the proposal could he reconsidered i light of
an alternative concept. In the alternative concept, the 1P
is an ageney without specitic pre-tnal authorities dest-
gned to manage and co-ordinate national myesigations
and prosecutions ot "Commumty oftences” i the
Community. In this concept the FPP acts as a liason-ofh
cer berween Community-instiutions and - the NMember

States as well as between Member-States mvolved i a

i
I i specific transnanonal traud-case. In the line of this

concept there is only need for 2 hicrarchical role of the
EPP within the EPS. There is no need tor any ierarchy
towards the Depuey FPP'S Toensur the Member States

co-operation, there could be introduced a rule that
requires cach Member State to have at least one Deputy
EPP in office for each criminal law-enforcement arca. In
addition, the first option in the proposal (p. 29) could be
followed to secure that the Deputy is excluded from hol-
ding any other office during the time of his appointment.
That enables him to specialise and prevents his work

being hindered by conflict of interests.

Question 3
Mandatory or discretionary prosecution?

In the basis concept of the proposal the EPP should
{also) be authorised to take a prosecution decision
cases of ‘Community-offences'. The issue would then be
whether he should prosecute mandatory or only by using
his discretion to do so. It seems that the EPP should be
guided by the discretionary prosecution principle in
positive sense {that is that prosccution is only required
when there are positive legal arguments), and not by the
mandatory prosecution principle. The following argu-
ments endorse this point of view.

First, with the positive formulation of the discretiona-
ry prosecution principle, the prosecution will be directly
linked to the purpose for which it is given. Second, the
discretionary prosecution principle will give a better fun-
dament for the decision to deal with the case before
comsulting a judge, such as transactions and settlements
with the offender. Furthermore, the discretionary prose-
cution principle will acknowledge that criminal actions
taken by the EPP are just one of the possible reactions:
Also administrative, civil- en disciplinary actions are

alternative wavs of dealing with the case.

if the mandatory principle would prevail, then there is
the danger of double punishment, which is generally
unaceeptable in the law of many Member States. Beside,
the ne bis i idem principle could create unovercoming
legal problems if the EPP iy obliged to prosecute after the
(alleged) offender already has been already sanctioned

2 admmiscrative or disciphinary context.

The discretionan prosecution principl also feaves
space for prosecution in the hands of the Member State
eclt There are cases imaginable iy which a prosecution
be o Member State without imterterence ot the I
would be preferable, For such cases, the frecdom of pro
cecution for Member States can be bettes arranged
aatem hased on the discretionary prosecution principle

D i sstent based on the mandatory prinaple.

Finally, the menmmation principle will be better st
ed 1 sestenn wath aposinie discretionary prosecution

princple, [0 preterable that the PP has acertan e
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dom of judgement in applying sanctions by means of a
settlement or transaction with the offender.

In the alternative concept of the EPP, the decision to
prosecute remains at the level of the Deputy EPP of the
Member State. It seems logically then that his prosecu-
tion authority will be guided by the prosecution principle
of the criminal law-enforcement area concerned.

Question §
Evidence

A\

The preference of the Commission for a system of
mutual admissibility of evidence in criminal proceedings
and the suggestion to empower the court of trial to
review the admissibility of evidence raises some ques-

tions.

A common problem is that evidence in one court of a
certain Member State will be accepted that would not
have been accepted if it had heen gathered in the Member
State where the trial takes place. There could be for
example a larger range of the exclusionary rule in the lat-
ter Member State. Should this way of 'smuggling' evi-
dence into the legal system of the Member State where
the trial takes place be allowed? A similar problem rises
with respect to forbidden methods of investigation in the
Trial-Member State, which are allowed in the Member
State where the evidence has been gathered. Tt should not
be possible that these prohibited investigation measures
are 'smuggled" into the legal system of the Trial-Member
State where they have been explicitly banned.

A possible solution could be to introduce a 'double
judicial control's both the faw of the Member State where
the evidence has been gathered and the law of the
Member State where the trial takes place are to he res-
pected. In this way the defendant does not loose its defen-
ce rights by the transnational element of the proceedings.

Secondly, there is the question of expertise: domestic
courts are said to be perfectly capable of working with
foreign rules of evidenee, since they do the same in the
ficld of private international law, However, in that field
the courts work with national rules of preference inorder
10 decide which set of rules prevails. In many cases the
solution will be that the domestie rules prevail. The Jaw
of evidence i this proposal does not comprise such a
rule. On the contrary, The Commission proposes full
recognition of evidence gathered by and i other EU-

COUNTICS.,

PO 17 December 144, Rt‘l\u!{\ 19496\, - 2044,

However, the practical difficulties, due to language
problems {which will even be more a problem when the
EU will be enlarged) and lack of knowledge of the legal
system of the other Member-State(s) should not be unde-
restimated. The national judge of the Member State
where the evidence has been gathered is in a far better
position to control the legality of the evidence gathering
in that Member State.

The Commission makes an exception for evidence
unlawfully obtained. Research shows that the rules on
exclusion of evidence in criminal and in administrative
procedures show a wide variety of principles, solutions
and outcomes. 1t will be practically impossible for
domestic courts to be fully informed of those systems.

This problem might be overcome, if in each Member
State only one court would have competence to deal with
EPP-cases, and/or there would be a formal system of
referring questions on the admissibility of evidence to the
counterpart of the court in the Member State where the
evidence was found. That court could also be entitled to
decide on the issue whether it is still possible during the
trial phase to return to or rise for the first time the issuc
of the legality of the evidence gathered abroad.

The Commission suggests making rules for the EPP
when he gathers evidence and refers to the Corpus Juris.
It would be preferable to have those kind of (minimum-)
rules for each evidence gathering authority. Member
States then could be allowed to have stricter rules on the
subject, provided that the principles of effectiveness and
non-discrimination {or equivalence) are guaranteed.
This, too, would make it casicr for forcign courts to get
familiar with the rules on admissibility.

Finally, the proposal should claborate on the problen
of the use of evidence gathered in the course of an adm
nistrative (inspection) procedure. Given the difficulties to
determinate on beforehand if a criminal procedure is fike
ly to follow it would be advisable to lay down an exclu
sionary rule along the lines of the Saunders case ™.

For Dasce

Prof. dr. Adrienne de Moor-van Vught
Dr. Jaap van der Hulst

Dr. Mappie Veldt-Foglia

Mrs. Miranda de Mever

Dr. Oswald Jansen



DE L'UNION EUROPEENNE

Avant de nous pencher sur la compatibilité¢ du droit
turc avec la création d’un procureur curopéen dans le
cadre de la protection des intéréts financiers de I'Union
européenne, il n'est sans doute pas inutile de faire une
tres breve introduction sur le systeme politique et judi-
claire turc.

La Turquie moderne a été créée suite a l'effondrement
de I'Empire ottoman qui, avant de devenir I'homme
malade de 1'Europe sur le plan politique, fut une des pre-
micres puissances mondiales pendant cing siecles. Le sys-

£ eme actuel aussi bien politique qu'administrarif est le

fruit de la guerre d'indépendance et de l'instauration d’un
tégime laicisé par Mustafa Kemal Atatirk qui a fair un
b choix décisif lorsqu'il a entamé la guerre d'indépendance
b 3 partir du 19 mai 1919. Pour lui, dorénavant il ne s'agis-
sait plus d'imiter I'Europe, mais il fallait étre curopéen.
 D'apres Mustafa Kemal, étre européen signifiait trouver
linspiration politique et sociale dans les ressources uni-
verselles qui sont I'béritage commuu de I'humanité tout
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entiere et qui sont a la base de la civilisation contempo-
aine. Apres le Traité de Lausanne qui mit fin a la guerre
d’indépendance, la république fut proclamée le 29
octobre 1923. A partir de cette date on a fait des
fréformes importantes dans tous les domaines. On a
gdmis cntre autres la démocratic parlementaire, laique et
Bluraliste basée sur les libertés individuelles et le suffrage
Eniversel. Une série de codes aussi bien en maticre de
lroit privé qu'en maticre de droit public ont ¢té repris a
POccident en vue de remplacer l'ancien systeme basé
ssentiellement sur les regles religicuses. La Turquic a
Egalement introduit le droit de vote pour les femmes dés
934, soit bien avant la plupart des pavs curopéens.

3 La Turquie, tout en instaurant un svsteme oceidenral,
des le depart participé activement a l'intégration euro-
e, Hon seulement en maticre ¢conomique, mais ¢ga
ENCNC e marticre politique et miliaire. A e
'emP]“, elle estun des membres fondateurs du Conseil
l EUWPC. Elle a signe et ratific de nombreases conven
')' turopcennes ¢labordes au sein de cete organisation,
fUC notamment le premier pavs 2 avorr rafie b

" N . N
Rention curopéenne pour la prevention de L torture

by oo ‘
VS europcen, Iy ranfice en verto de Lofor o 3en du T e 1954

TURQUIE : LA COMPATIBILITE DU DROIT TURC
AVEC L'INSTITUTION D’UN PROCUREUR EUROPEEN DANS
LE CADRE DE LA PROTECTION DES INTERETS FINANCIERS

et des peines ou traitements inhumains ou dégradans.
Elle a reconnu le droit de recours individuel a la
Commission des Droits de I'Homme a partir du 27 jan-
vier 1987 . Elle a également reconnu a compétence obli-
gatoire de la Cour des Droits de I'Homme a partir du 22
janvier 1990.

D'autre part, en maticre militaire, elle faie, de meme

“que la Greee, partie de 'OTAN depuis 1954 et elle est

¢galement observateur 4 I'Union de I'Europe occidentale.
En matiére économique, elle ¢tait membre de 'OECE
{Organisation européenne de coopération  ¢conomique)
qui devint en 1960 'OCDE (Organisation de coopéra-
tion et de développement écononugue).

Par contre, la Turquic n'a pas (¢ membre de
I'Association européenne de libre échange (AELE) créce
par la Convention de Stockholm comme conséquence de
la réticence brirannique a I'égard de la CEF ainsi que de
I'échec des négociations tendant a crablir une zone de
libre ¢change entre les membres de T CEE ¢t les autres
Frats de I'OCDE. Elle a choisi des le départ [a CEE et a
fait sa demande d'association déja en 1959, Elle est deve-
nue un pays associ¢ par I'Accord d'Ankara de 1963, gun
est entré en vigueur en 1964 ¢t a ¢té complété par e
Protocole additionnel de 1970 et le Protocole comple-
mentaire du 30 juin 1973, Le 14 avril 1987, ¢lle a dépo-
¢ otticicllement sa candidature d'adhesion a a
Communauté européenne en vue d'en devenir un
membre a part enticre. Mais la Greee, qui a toujours
bénéficié d'un large soutien de Ta part des pavs curopeens
depuis son indépendance au début du XINe siecle, a pu
S'voopposer, dautres motifs avant par ailleurs prevalu,
Bien que la Turquic ait conclu une union dovanicre avee
la Communaut¢ curopéenne, elle na méme pas cré admi-
¢ an rang des fururs membres dans le cadre du nousel
Clargissement de 'Unton curopeenne Tors du Sommet de
Luxembourg en 1997 Mais depuis e Sommet d'Helsinka
C10er T décembre 19991 qui lui aentim ouvert une pe
pespective dadhéston, L Tarquie aaceelere ses retormes
fegislatives ctadministratives en vae dese conformer aus
AcqUis communautaires connus sous kenom de " normes

"

de Copenhague " 119951 extgees par FUnon caropeen

“ HUrquic apres avoir sene o Romes Laconvention de saovegande des Drones de THomme T d nover e 1950 avoe T e
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ne afin de donner une suite favorable a toute demande
d’adhésion.

Dans ce cadre-la, nous pensons que la Turquie est
assez sensible au livre vert quia pour but de contribuer a
I'espace de liberté, de sécurité et de justice vis¢ par le trai-
& d’Amsterdam, les auteurs dinfractions ne [devant]
pouvoir, par aucun moyen, metire a profit les differences
entre les systomes judiciaires des Etats menmbres”

En ce qui concerne notre premiere IMpression sur ce
livre vert, nous pouvons la résumer ci-dessous en repre-
nant tout au long de notre commentaire les idées quiy

sont exprimées

1. Le schéma général propos¢ pour la création
d’un procurcur curopéen, a savoir son
domaine d’action (limité a la sculc dimension
financiere des intéréts communautaires), ses
pouvoirs et son articulation avec les systemes
pénaux nationaux :

Ainsi que le livre vert Pexplique d’une manicre clawre
et nette, bien qu'il existe d'autres intérets fondamentale-

ment communs, ICIS quce la monnaie uniquey la fonction

Le livre vert qui fait Fobjer de o commentaire

http://europa.cuint/comm/ant fraude/lvre vert/

© o Article 280

I La Communauté et les Erats membres combattent la fraude et toute autre activitd illég,

ciers de la Communauté par des niesures prises contformement au present arti

effective dans les Frats membres.

) Les Erats membres prennent fes memes mesures pout combattre la fraug
Communauté que celles qu'tls prennent pout combattre la fraude portant attemte 3

3. Sans préjudice d'autres dispositions du present traite les e membres coordonnent leur
A cette fin ils organisent, avee L Commission, e collaboration érroite et rege

financiers de la Communaute contie I traude.

liere entre les autorités competentes.

1. Lo Conseil, statuant conformement procedure visee
on de ha traude portant ateinte auy mterets financiers de Ty Communatt

mestres necessaires dans les domames de L prevenu
ot de la Jutre contre cette frande enovue ¢

concernent mi Fapplication dudrort pe nat nanonab o

S 12 Commission. et conperation ey fes b me mibres, adresse chaque annee au T

Conclusion n® 3 de la Présidence du Conseil curopeen de Tampere des | S et 16 octobre |
w trouve public a Tadresse clectronique suivante

publique curopcenne, J]a marque communautaire, etc. le
procureur européen ne doit avoir qu’une competence
Jattribution, circonscrite au champ défini a Particle 280
CE *. Dans le respect des principes de subsidiarité et de
proportionnalité, cette compétence doit rester limitée au
minimum nécessaire 4 la poursuite effective et équivalen-
e des activités illégales portant atteinte aux Intéreéts
financiers communautaires sur Pensemble du territoire
des Communautés européennes (article 280 CE). Au fur
¢t A mesure que ¢ minimum nécessaire au bon fonction-
nement du procureur européen s'averera insuffisant, une
nouvelle réforme pourra étre réalisee encore plus facile-
ment, parce que lexpérience acquise aura démontr¢ Pet-

ficacité d'une telle institution.

Le procureur européen ctant destiné a exercer des
pouvoirs judiciaires, son statut ¢t plus particulierement
les conditions de sa nomination et, le cas échéant, de sa
destitution, doivent lui conférer une pleine 1égitimite
pour exercer ses fonctions. Cest dans ce sens que la
Commission fait une proposition dans le projet darticle
280bis * Le procureur enropéen est choisi parmi des per-
sompalités offrant toutes les garanties d'indépendance, et
qui - resnissent los conditions requises pour lexercice,
dans lowrs pays respectifs, des plus hautes fouctions jurt-
dictiomnelles. Dans Paccomplissentent de ses devoirs, il
ne sollicite ni w'accepte qucune mstruction”™ . En cffet,
cette indépendance est une caractéristique essentielle du

94 (j .
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focureur européen. Elle se justifie dans la mesure ou le
Brocureur curopéen serait un organe judiciaire spécialisé.
bon indépendance devrait s'entendre tant a I'égard des
Fartics au proces, dans le cadre d’une procédure contra-
icroirc, qu'a I'égard des Etats membres et des institu-
kions, OrZanes et organismes communautaires,

En ce qui concerne le droit ture, cest le ministere
,public qui exerce les poursuites en maticre de finances

P publiques lorsque I'administration concernée (le ministé-

E e des Finances ou la Trésoreric selon le cas) le saisit. Le

b schéma géncral proposé pour la création d'un procureur

» europeen, son domaine d’action (limité 4 la seule dimen-
sion tinancicre des intérées communautaires), ses pou-
voirs et son articulation avec les systemes pénaux ne bou-

E leversera pas le systeme actuel ture. En effer, dans le sys-
eme envisagd, le procureur européen exercera les pou-
voirs qui pourraient lui étre confiés seulement sur 'en-
semble du territoire des Communautés tel que celui-ci est

g dcfini aux termes de Particle 299 du Traieé CE. Dans le
cadre de ce territoire, le procureur curopéen agirait au
sein d'un espace commun de recherches et de poursuite,
puisque ses actes auraient la méme valeur dans tous les
Erats membres. Cest [ un minimum nécessaire pour que

b le procureur curopéen puisse fonctionner. Nous sommes
donc d'avis que la proposition qui consiste a confier au
procurcur curopcéen la - direction  centralisée  des
recherches et des poursuites au sein d’un espace commun
ne presentera pas de difficulté majeure en Turquic. En
effer, sclon cette proposition présentée dans le livee verr,
les systemes nationauy, qui constituent le fondement de
la protection pénale contre la criminalité transnationale.,
resterment indispensables, et Pinstitution du procureur
curopeen visera sculement a combler une lacune particu-
licre, Flie ne consistera en aucun cas a eréer un systeme
penal communauraire complet et autonome, puisque les
actes du procureur curopéen seraient valables dans Fen-
semble decet espace, mais que la phase de jugement
demeurerait enticrement au niveau national. 1e procu-
reur serait dot¢ d'unensemble cohérent de pouvoirs qui

sontaes dans Je fivee verts Le role qui lui est ateribug

starticulerait harmonicusement avec le systéme turc éga-
lement grace a l'institution de procurcurs européens délé-
gués situés dans les Etats membres.

2. La structure et I'organisation internes propo-
sces pour le procureur européen et le conte-
nu de la mission européenne confiée aux pro-
curcurs curopéens délégués (devrait-elle étre
exclusive ou bien peut-clle étre combinée
avec une mission nationale ?)

Nous sommes davis que le schéma général proposé
pour la structure et Forganisation internes du ministére
public curopéen est tout & fait ¢quilibré et quil ne devrait
pas poser de difficulté impossible 4 surmonter en
Turquic. En effer, Parchitecture densemble du ministere
public curopden reposerait sur une répartition des tiches
entre un procureur curopéen, centralisant le minimum
nécessalre au niveau communauraire, et des procureurs
curopeens déléguds, appartenant aux systemes judiciaires
RATIONAUN, qui - exerceraient  concrétement  action
publique. Le procurcur européen s'appuierait done sur
ceux-ci dans les Frats membres, afin de garantir le rac-
cordement entre le dispositif communautaire et les sys

temes judiciaires nationaux.,

En e qui concerne le statat des procureurs caropéens
déleguds, nous pensons quun ou plusicurs procureurs
europeens deleguds, selon le volume d'affaires a traiter et
Porgamisation judiciaire mterne des Frats membres, doi-
ven etre habilités par le procurear curopéen sur proposi-
ton de feur Frat membre dorigine, parmi les fonction-
naires nationaux chargés des fonctions de poursuite
penale et pouvant faire valoir a ¢e titre une experience
certaine, Un tel mstrument supplémentaire, qui s"articu-
lera harmoniensement avee les ordres juridiques natio-
nauy des Frats membres, mettra ainsi los juridictions

nationales en mesure de juger effectivement une partie de

la criminalit¢ ransnationale dans un domaine o 'inté-
graton communautaire (fonds communs,  ressources
proprest rend de plus en plus vaine une répression isolée,

Pour assurer une telle harmonie, Iy Commission devrait
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toutefois ne pas envisager de proposer un statut européen
autonome pour les procureurs délégués. Ceux-ci doivent
conserver leur statut national pour tous les aspects rela-
tifs au recrutement, 4 la nomination, a I'avancement, a la
rémunération, a la protection sociale, a la gestion cou-
rante, etc. Seul leur régime hiérarchique et disciplinaire
serait affect¢ pour le temps de leur mandat, comme pré-
cisé dans le livre vert. Il nous parait également que cette
solution est celle dont les implications pour le droit des
Frats membres sont les plus légeres. Compte tenu de
PPobligation de saisir le procureur européen au sujet de
toute affaire touchant aux intéréts financiers communau-
taires, les procureurs délégués peuvent jouer un role
important entre les autorités nationales et le procurcur
curopéen qui déciderait le cas échéant de déférer aux
autorités nationales les infractions affectant principale-
ment des intcréts nationaux.

3. Le choix entre le principe de Iégalité des
poursuites et le principe d’opportunité des
poursuites

Le droit ture admet le principe de Iégalité des pour-
suttes (voir Iarticle 163 du code de procédure pénale), et
Pavant-projet de nouveau code de procédure pénale suit
la méme voie (Cest Particle 166 de Iavant-projet de nou-
veau code de procédure pénale de 2001). Nous pensons
des lors que le procureur curopéen devrait avoir Iobliga-
tion de poursuivre. Les raisons émises par la Commission
en faveur d'un tel choix sont dailleurs trés convain:
cantes. En effer, la eréation d’un procureur curopéen qui
doit permettre de renforeer et d'unifier la protection des
intérets financiers communawtaires mplique en principe
une poursuite uniforme dans tout espace judiciaire
européen, donc sans marge d’appréciation laissée au pro-
cureur europcen. Par ailleurs, 'mdépendance du procu
reur européen trouve sa juste contrepartie dans une appli-
cation sans faille du droit. Toutefois, soumis au principe
de la Tégaliee des poursuites, le procureur européen aurait
la possibilicé de classer, non seulement pour des raisons
techmigques s’ tmposant & lui, mais également pour des
motifs d’opportunite, dans des cas exceptionnels tels que
des affaires mineures du point de vae de la protection des
mierets financiers communautaires, ou bien les deroga-
tons au principe de la legahite des poursuites eu ceard a
Funlité de telles poursuites sur Pissue du proces ou enco
re pour des raisons de transaction que fe droit trd recon-

nait cgalement.

D7autre part, le fait que les autorités nationales de
poursutte auront le droit & apprecier sitelle affaire avant

f(’\ poursuites au niveau commu

echappe a L legalite
nautarre ctavant tut Pobet d une deaision de classement

NCPIresente pas neanmaoins un INLCTet au v d‘.] conteste

national pour poursuivre d’autres types d'infractions est
une mesure tout a fait intéressante, et la Commission
mérite d’étre félicitée pour cette proposition.

4. La liste des mesures de recherche envisagées
pour le procureur curopéen afin notamment
de surmonter le morcellement de I'espace
pénal européen

La liste des mesures de recherche envisagées en trois
rubrigues pour le procureur européen nous parait suffi-
sante, afin notamment de surmonter le morcellement de
Pespace pénal européen. Il est ainsi doté des mesures de
recherche qui existent au niveau national pour lutter
contre semblable délinquance financiere.

5. La diversit¢ des regles d’admissibilité des
preuves et la prise en considération des
preuves légalement recucillies par le procu-
reur curopéen dans un Etat membre devant
les juridictions de tout autre Etat membre :

Le principe scelon lequel les preuves [également
recucillies dans un Ftat membre devraient étre admis-
sibles devane les juridictions de tout autre Frat membre
nous parait de narure, en ce qui concerne le procureur
curopéen, a surmonter Pobstacle que constitue la diversi-
té des regles dladmissibiliee des preaves. Toutefois, la
condition préalable a toute admissibilité: muatuelle des
preuves demeure que ces dernicres soient Iégalement
recucillies dans I'Frat membre ou elies se trouvent. e
drowc a respecter sous peine d'excluston des preuves serait
principalement Te droit national du licu ot se situent les
preuves, lequel miegre dans tous les Erats membres les
principes de Particle 6 TUE, de la Charte des droits fon-
damentaux de PUnion curopéenne et de fa Convention
curopéenne de sauvegarde des droits de Thomme et des
libertés fondamentales. A cet égard, il nous paraic utile de
souligner ic une des dernieres modifications de a
Constitution turque par la loi n® 4709 du 3.10.2001 qui
prevoit notamment dans son article 38 al. 7 que les
preuves recueillios illevalement ne penvent Stre adnmises
en tant gue telles.

Amst que e precise Te hvre vert, Fabsence de recon
nassance automatgue des preaves legalement recueillios
dans un Frat membre dans Fensemble de PUnion tait trop
souvent cchee a Fefhicadite des poursuites dans les aftaires
transnationales, Cette sitwation nuie a Fexplomaton des
mvestigatons lors de L phase penale des affaires. Son
mamuen ramerart les efforts de centralisanon de la direc-
ton des poursuites consentis avee la creaton d'un minis
tere public curopeen. Petficaare du procureur curopeen,
quise mestre 2L possibilie dunliser fors duproces Tes

clements de preuve gquil aura sarassembler, reguiert



¢ de surmonter cette difficulté. Ni unification sous

flon
e d’un code complet des regles dadmissibilicé des

form

hreuves,
., nutuelle des preuves parait la solution la plus réaliste

ni simple renvoi au droit national, 'admissibili-

| satisfaisante en la matiere. Selon celle-ci, toute juridic-

e on nationale saisic au fond d’une affaire pénale ol sont
fenn cause les intéréts financiers communautaires aurait

Pobligation d’admettre en l'espece toute preuve légale-

ment recueillie selon le droit national d'un autre Erat
 membre. En vertu de Pidée d*admissibilité muruelle avan-
cée par le Conseil européen a Tampere, " les éléments de
preuve légalement recueillis par les antorités d'un Ftat
E membre devraient étre recevables devant les juridictions
¥ des antres Ftats membres, compte temi des regles qui 'y

sont applicables

En somme. nous pensons que les propositions faites
dans le livre vert au sujet de la création d’un procureur
européen dans le cadre de la protection des intéréts finan-
ciers de I'Union européenne refletent des idées débattues
en long et en large dans différentes réunions internatio-
nales organisées  l'initiative de la Commission euro-
péenne, notamment sur fe "Corpus juris". Du point de
vue du droit ture, une telle institution subsidiaire ne créé-
ra pas de probléme pour autant que les rapports entre le
procureur curopéen et les autorités nationales soient bien
réglés. Ce livre vert augure donc d’une nouvelle ére de
poursuite efficace dans le cadre du droit pénal commu-

nautaire.

Prof. Dr. Durmus TEZCAN

Dirceteur du Département de Droit public
Faculté de Droit de 1'Université Dokuz Eylul
(Izmir, Turquic)

Prime impressioni sul “Libro Verde sulla tutela
penale degli interessi finanziari comunitari ¢
sulla creazione di una procura curopea”

Accogliendo P'invito a partecipare attivamente al dibat-

“

tito relativo al nuovo “Libro Verde sulla tutela penale
degli interessi finanziari comunitari ¢ sulla creazione di
una procura europea” presentato dalla Commissione
europea lo scorso dicembre, il Centro di Diritto Penale

Europeo di Catania ha costituito un gruppo di studio ad

hoe, composto da avvocati, magistrat tinquirenti ¢ giudi-
canti) e giovani ricercatori, al fine di sviluppare una rifles-
sione approfondita delle questiont sollevate nel suddetio
documento. Le brevi considerazioni che seguono costi-
tuiscono il risultato di un primo scambio di opiniont tra i
vari componenti del gruppo su aleune defle questiont basi-
lari della proposta delta Commissione, concernenti Fam-
bito di competenza del futuro PMEL Ta sua organizzazio
ne interna, Fopzione in favore del principio di obbligaro-
ricta dell’azione penale, sebbene i una torma che ammet
te aleuni temperamenti ¢ le regole refatve allammissione

di prove assunte all’estero.

Ambito di competenza della Procura Furopea

La questione relativa allambito di comperenza del
PME st presenta di estreme mteresse ed al tempo stesso
di estrema dehicatezza, non solo sul prano poliuco ma
anche nguardo alle esigenze i cocrenza generale el

modella proposto. T e violenie reaziont rewstrate m alea

ITALIE : CENTRO DI DIRITTO PENALE EUROPEO

ni Stati membri nell’ambito del dibattito i corso orma
da qualche anno sui risultati degli studi consacrati al
Corpus Juris doveebbero senza dubbio far propendere,
come attualmente proposto dalla Commissione, per una
rigorosa limitazione della previsione di una comperenza
comunitaria in campo penale alla tutela degh interessi
finanziari comunitari, al fine di dissipare 1 timori che
Padozione di un progetto siffatto possa gettare le hasi per
un progressivo potenziamento indesiderato delle compe-
tenze comunitarie in tale settore. Tuttavia, le numerose
critiche mosse da una parte significativa della dotrina
penalistica italiana secondo le quali la tutela penale degh
interessi finanziari comunitari non potrebbe da sola gius-
tificare la realizzazione di un progetto ambizioso quale
quello proposto, che richiede modifiche particolarmente
rilevanti degli ordinamenti nazionali, dimostra che una
tale soluzione presta il fianco ad aleune obicziont idonee
ad intaccare Pimmagine del processo di integrazione
comunitana. Sideve pertanto ritenere che sia del turto
logico che il progetto abbia ad oggetto quello che puo
essere considerato il Shene giuridico™ sovrannazionale
per ceeellenza, ciot gli interesst finanziari comunitari (h

cun ttolarita esclusiva delle Comunita non puo essere

Messa - discusstone, sebbene e istituziont curopee

abbiano fno ad ogei affidato la tutela penale drtale bene

esclusivamente agh struments predisposti da diverse sis-
emi nazionalin, ma deve ritenerst altrettanto fondamen

tale che ] sistenma proposto venga b origine o success

vamente esteso 4 quegh mieressi fondamentalt che possa-
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no essere qualificati quali “beni giuridici” propriamente
sovrannazionali. E* evidente che, in tale prospettiva, la
questione essenziale si pone in termini di “selezione” dei
beni giuridici comunitari che legittimino I'intervento
penale a livello comunitario, conformemente al principio
di sussidiarica. Alla luce di tali considerazioni, oltre agli
interessi finanziari, la predisposizione di una tutela pena-
le a ivello comunitario dovrebbe senza dubbio riguarda-
re, per esempio, la moneraynica e la funzione pubblica
comunitaria, ma la lista potrebbe ricomprendere, secop-
do alcunt, dnwnlglg nte ¢ il mercato finanziario euro-

peo. Contestualmente al dibattito sulle proposte del

Libro Verde sarchbe pertanto auspicabile che la

Commissione si faccia promotrice di una riflessione di

carattere dogmatico, che coinvolga gli esponenti delle

princ: nali tradizion Ulurldlchc curopw \'olm alla prmsa
dﬁﬁ(hmﬂn’ di tali bcm che glustmdnno il ricorso Jl
dir Irt(mm@al

ivo a livello_comuni-

(CMPo Stesso,

tario in hase al principio  di sussldl.m«m Solo se formu-
fato alla luce dei risultati di una tale riflessione il sistema
proposto potra rispondere al duplice ordine di esigenze
legato alla certezza del dirito ed alla coerenza del pro-

cesso diintegrazione comunitaria.

I'poteri della procura curopea

PN st configura come Porgano che ha la funzione
di dirigere Patovita investigativa ¢ di esercitare Pazione
penale nellambito di uno spazio comune coincidente con

il territorio delle comunita,

I tale prospetiva, la lista dei “poteri™ del PME non
APPATC CeCessiva o spropositata ¢ non pone particolari
questiont i relazione al sistema processuale penale it
hano. Infattd, partendo dal presupposto che il PME i
caratierizza per una competenza specialistica, in relazio-
neagravi forme di erimialiea lesive degli interessi finan-
zaart delle Comunita, ¢ prevalente su quella delle autorita
nazionali, risulta opportuno che questi goda, in tale spe-
cifico campoy divuna serie di potert dhazione di ampiczza
quanto meno analoga rispetto a quella delle competenti
autorita nazionali che, nel caso dellordinamento italia-
nocontertscono al pubblico miistero un ruolo di domi-
s delle tndaging ¢ nella fase processuale propriamente

detta, quello di contraddittore naturale delllimpuraro.

1l senso depone anche la necessita di salvaguarda-
e nella tase operatva, Pmdipendenza del PME che risal
terebbe vaniticata nel case in cun questi debba richicdere
i comprmento di determman awd alle autoried nazionali,
m alewni ordmament foremente dipendenti dall'esecurs

vo, e quindr dagh Stan Membri.

Larticolazione con i sistemi penali nazionali

Sisottolinea pili volte nel Libro Verde che uno de; pri
cipi chiave su cui poggia la proposta d’istituzionc del P
¢ il principio di sussidiaricta. Al di la delle implicazic
politiche legate al principio in questione, si deve rileva
che esso rivestira un ruolo fondamentale a livello di ar
colazione con i sistemi penali nazionali e dunque di scel
concernenti l'organizzazione interna ed i rapporti tra I
tituenda procura e le autorita nazionali rilevanti.

Una cocrente visione delle prerogative specifiche d

procuratore curopeo, il quale “centralizza il minin
necessario a livello comunitario”, conduce allidentific:
zione dei Procuratori europet delegati (PED) come sos
getti dotati di un pitr attivo ruolo “sul campo™. Per ta
ragione appare del tutto coerente, ¢ certamente compat
bile con il sistema italiano, la designazione di PED nq
vari Stati membri, con poteri esclusivi d'indagine e ¢
eseraizio dell'azione penale. Dintroduzione di tali sogger
ti garantirebbe una repressione delle frodi comunicari
omogenea, stante la prerogativa di direzione ¢ coordina
mento delle indagini da parte del procuratore curopeo, ¢
al tempo stesso efficace, stante la competenza ¢ conos
cenza dei sistemi nazionali in cui si radica la giurisdizio
ne relativa a wali reat, costituendo in tal senso la miglio
re forma di raccordo con i sistemi giudiziari degli Star
membri,

Da tale punto di vista ¢ opportuno sottolincare come
nel sistemairatiano, la Costituzione individui la titolarit
delPazione penale da parte del pubblico ministero come
un *obbligo™ per il medesimo, ma in termini non neces
sartamente esclusivi, I realed, il codice del 1988 si ¢ spin
to oltre il dettato costituzionale, configurando un'esclusi
va twolaritd dellazione penale da parte del pubblico
ministero con I'abrogazione di tutte fe norme di legee
spectale che conferivano {0 sembravano conferire) ad
aleri soggett analoga titolarita.

Tale esclusivita non pare tattavia costituire un argomen
to decisivo contrario all'isttuzione di un PME in quanto,
disposta con legge ordinaria, sembra gid rrovare defle par
71l deroghe nel nostro sistema a seguito delle norme

concernenti la competenza penale del giudice di pace.

Struttura della procura europea
Indipendenza, nomina ¢ destituzione

Una prima osservazione metodologica concerne o
base giuridica previstm ordine alle disposiziont refative
allo staras del PAE. Ly Commisione propone. infat
che e norme relanve allo statas, alle condiziont per 1
nonina ¢ Feventuale destituzione del PMEL trovimo 1
propria base wiuridica nel o stratve  delle
Comumta curopee con introduzione, attraverso una

revistone der i stesse dellart. 280 bis, Decontro. e



disposizioni concernenti in particolare i rapporti interni
tra il procuratore curopeo ed i delegati, e tra questi e le
competenti istituzioni nazionali, siano essi organi giudi-
ziari o di polizia, troverebbero la base giuridica pit
appropriata nelle norme di diritto derivaro, in tal modo
lasciando aglt Stati membri la possibilita di regolare
Joro eventuali problemi a livello di diritto costituzionale.

Tale scelta pare perfettamente coerente con le prero-
gative ¢ la funzione che il PME & destinato a svolgere, Si
deve osservare che 'iscrizione di tutte le norme concer-
nenti la procura europea a livello dei trattati renderebbe
estremamente lunga e difficile Pentrata in vigore dell’or-
gano in questione, a causa del necessario esperimento
defle procedure costituzionali nazionali. Inoltre, la
concreta possibilita che le norme relative alle competen-
ze funzionali ed ai rapporti tra procura europea ed auto-
rita nazionali necessitino successive revisioni o adegua-
menti rende le norme di diritto derivato, da adottare in
base alla procedura di codecisione, o strumento pit age-
vole per Pinstaurazione di un’efficace procura europea.

La nozione di garanzia d’indipendenza accolta dalla
Commissione sembra abbastanza ampia da ricomprende-
re le nozioni sviluppate dalla Corte europea dei diritti
dell’uomo in rapporto all'imparzialita, riferita all’assenza
di legami con la parti processuali, ed all’indipendenza sia
istituzionale che funzionale, con particolare riferimento
alla possibile ingerenza degli Stati membri ¢ defle istitu-
ZIont comunitarie.

Qualche dubbio desta la non rinnovabilita dell'incarico
del PME, per le conseguenze che potrebbe comportare in
termint di continuita ed efticacia della funzione svolra.
Tuttavia tale previsione, che trova la propria ratio nella
primazia della garanzia d'indipendenza, sembra essere
bilanciata dalla previsione del carattere rinnovabile del
mandato det procuratori delegati che, come gia sottolinea-
to, si configurano come gl organi pi attivi sul campo.

Con nferimento alla responsabilita disciplinare del
procuratore curopeo, sembra opportuno che le condizio-
ni per Pesercizio di tale azione vengano enunciate nello
stesso art. 280 bis.

Quanto alla previsione delFindipendenza det PED i
deve sotrolincare come tale disposizione debba necessa-
namente essere coordinata con L situazione di dipenden-
2a organica o funzionale dei pubblict ministeri in aleuni

Stati membri.

Organizzazione interna della procura europea
Ruolo gerarchico del procuratore curopeo

I ruolo di direzione ¢ coordinamento delle artiviea
mvestigative ¢ dellesercizio dell azione penale, conterito
al procuratore curopeo, che st esplicas nella proposta del

Libro Nerdeo nel ruolo gerarchico da questi rivestito, da

cui discende il potere di formulare istruzioni, generali o
particolari, nei confronti dei PDE, sembra cocrente con
Pesigenza di rispettare il principio di sussidiarieta.

Nel sistema processuale penale italiano, Iindipenden-
za di cui gode il pubblico ministero nei confronti dellese-
cutivo ha comportato, sul piano interno, 'assenza di rap-
porti di natura gerarchica tra i diversi uffici inquirenti.
Invero, nonostante 'organizzazione degli uffici del pub-
blico ministero abbia mantenuto una struttura piramida-
le, il modelto prescelto si caratterizza per assoluta indi-
pendenza interna tra uffici sicuati a diversi livelli. Quanto
all'organizzazione interna dei vari uffici, i rispettivi capi
ne coordinano Tactivita, Tali osservazioni sull'indipen-
denza “interna™ dei magistrati inquirenti non sembrano,
tuttavia, costituire un’obiczione decisiva alla previsione
di poteri gerarchict in capo al procuratore europeo. A tal
proposito occorre sottolineare come su tale tema sia
intervenuta la Corte Costituzionale con la sentenza n. 52
del 1976, affermando che " a differenza di ¢io che preve-
de la Costituzione stessa per i giudict, le garanzie d'indi-
pendenza concernenti il pubblico ministero si riferiscono
all’istituzione mtesa come un tutto, ¢ non ai magistrati

presi individualmente ™.

Inoltre, va osservato che una tendenza ad una mag-
glore centralizzazione si ¢ di recente affermata nell'ordi-
namento italiano, con particolare riguardo ai procedi-
menti in materia di criminalita organizzata, con la crea-
zione di un organo centrale di coordimamento di e le
inchieste concernenti tali fattispecic al cut vertice ¢ posta
la Direzione Nazionale Antmafia (DNA) ¢ le cut artico-
lazioni locali sono costituite dalle Direziont Distrettuals
Antimafia (DDA) istituite presso il tribunale del capoluo-
go di clascuna creoscrizione, In particolare, sono attri-
buiti al Procuratore Nazionale Antimatia dei potert d'im-
pulso delle investigazioni, per fo svolgimento delle quali
questi puo, tra altro, disporre applicaziony temporance
dei magistrati della DNA ¢ DDA ¢ impartire loro diretti-
ve specifiche finalizzate alla risoluzione der conflitn ed
alleffettivo coordinamento delle indagini. Sebbene ner
rapporti tra Direzione Nazionale ¢ Direzione Distrettuale
Antimafia non st possa parlare di gerarchia i senso stret-
to, tuttavia i poteri che caratterizzano la figura del
Procuratore Generale Anomatia, tali da far parlare dirup
“doppio binario™ in materna i erimmalita matiosa,
potrebbero costitare un valido esempio sucur misurare
la companbilita dellmampiezza del potere gerarchico del

procuratore curopeo al sistema waliano,

Mandato conferito ai procuratori curoper dele-

gati
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delegato continuasse ad operare in veste di pubblico
ministero nazionale, negli ordinamenti in cui questi ¢
dipendente, organicamente o funzionalmente, dal poterc
esecutivo, la garanzia di indipendenza potrebbe essere
facilmente vanificata nella pratica giudiziaria, con un
grave indebolimento della funzione della procura euro-
pea e di conseguenza della repressione delle frodi comu-
nitarie. Inoltre, il ruolo gerarchico del procuratore curo-
peo, in base al quale il delegato ¢ tenuto ad obbedire alic
relative direttive, e la necessaria previsione di forme di
responsabilita disciplinarc a carico dei PED si conciliano
unicamente con l'esclusivita del mandato. In particolare,
la previsione di un mandato cumulativo con le funzioni
svolte nell'ordinamento d"origine porrebhe seri problemi
di coordinamento con le forme di responsabilita discipli-
nare ivi previste, con la possibilita di serumentalizzazioni
dellazione disciplinare nazionale.

Lopzione della cumulabilita del mandato non risulta
peraltro decisiva ai fini della trattazione dei casi misti,
Per le motivazioni esposte in precedenza, oltre che in
relazione alla necessaria prevalenza delle competenze
curopee su quelle nazionali, sembra preferibile che even-
tuali forme di collaborazionce ¢ dialogo con le competen-
ti autorita nazionali si sviluppino nella pit totale autono-
mia di funzioni, a partire da un meccanismo che impon-
ga alle autorita nazionali un ohbligo di adire Ia Procura
curopea in cast in cul si ravvisi fa competenza, anche non

esclusiva, della stessa.

Obbligatoricta/opportunita dell’azione penale

Lopzione i favore dellfadozione del principio d
obbligatoricta dellazione penale sembra raccoglicre
Funanimita dei consensi. Una tale soluzione, infatti, non
solo corrisponde all'impostazione fondamentale del siste
ma italiano, ma soprattutto si impone quale unica seelta
coerente con e caratteristiche attribuire al PME (dal
Libro verde e, precedentemente, dal testo del contributo
a Commissione alla Conferenza inter

complementare de
governativa di Nizza), prime fra witte indipendenza dai
governi nazionali ¢ dalle autorita comumitane, Di contro,

el

accoghmento del principio di opportumita porrebhe 1
questione del controllo dellesercizio dellazione penale
da parte del PME ¢ la conseguente necessita dellindivy
duazione di un‘autorita cur sia demandaca L definizione
defle finee guida deliazione del PME volie ad assicurar
cocrenza e trasparenza all arivica della Procura curopea
¢ ad escludere qualunque arbirariena. Ui soluzione,
questa, che umplicherebbe necessariamente una quakche
forma di dipendenza del PME da ale autorita, dinnas
Ao quale questi sarehbe chiamato 4 rispondere,
Fadozione del principio di obbhearoncta, inolire, risnlia
preferibile i rermini di omogeneita della repressione ¢ s

ueuaglianza der possibily imputan,

Le proposte del Libro verde appaiono altresi piena-
mente condivisibili quanto alla preferenza mostrata per
una forma di “obbligatorieta temperata” che possa garan-
tire una certa flessibilita all’azione della Procura europea.
Avendo constatato, alla luce dell’esperienza maturata in
Italia, impossibilita di realizzare in concreto una “obbli-
gatorieta assoluta” che escluda qualunque discrezionalita
del pubblico ministero relativamente alla decisione di aper-
tura delle indagini successivamente alla ricezione di una
notitia criminis, risulta ammissibile, almeno in teoria, la
previsione di precise ¢ specifiche eccezioni all'obbligato-
ricta dell'azione penale, in presenza delle quali sia consen-
tito al PME di procedere allarchiviazionc.

Tuttavia, riguardo alle soluzioni concretamente pro-
poste in proposito dal Libro verde, si ritiene debbano
evidenziarsi due diversi punti problematici. In termini
generali, non risulta ammissibile, nella prospettiva
dellPordinamento italiano, che latto di archiviazione
{cosi come I"atto di rinvio a giudizio) sia un atto di com-
petenza esclusiva del pubblico ministero, esigendosi
sempre un controllo da parte del giudice sulla chiusura
della fase delle indagini preliminari, in quanto organo
costituzionalmente deputato a garantire la legalita ¢ la
regolarita della procedura che potrebbe essere inficiata
da eventuali facune nel corso delle indagini o da scelte del
pubblico ministero che si traducano in un esercizio (non
esercizio) discriminatorio dell’azione penale. Per di pi,
nel sistema italiano ¢ il giudice che, sulla base deghi cle-
ment presentatt dal pubblico ministero ¢ su richiesta di
quest'ultimo, decide Parchiviazione (o il rinvio a giudi-
710} del caso.

Per quanto riguarda le singole ipotesi previste quali
temperamenti dellobbligatoricta, qualche perplessita sol-
leva la proposta relativa alle modalica di definizione della
sogha di “gravita™ della condorta per gli interessi finan-
mart, al disotto della quale il PME potrebbe disporre
Farchiviazione. Sebbene risulti del tutto plausibile il rico-
noscimento di una certa discrezionalita del PME nel caso
di- condotte che sipresentino quali reati minori nella
prospettiva della tutela degli interessi finanziari comuni
wri bsoluzione peraltro rispettosa del principio di sussi-
diarieta, m quanto si affermi la perdurante comperenza
defle autorita nazionali a procedere nei confronti delle
stesse condotte allorquando esse risultino penalmente
rifevant - ambito nazionalel, le alternative prospettate
dal Libro verde quanto ai criteri di definizione degl
ambit dr-diserezionalita del PME potrebbero rivelarsi
midonee, Se b rinvio ad un criterio di “scarsa gravita”
detlillecito valutabile discrezionalmente dal PME si pre-
senta eecessivamente generico, Fopzione in favore della
fissazione di-una soglia quantitativa, quale criterio esclu-
siva, deve considerarsi eccessivamente formalistico,

soprattutto relativamente a quelle ipotest criminose che.



benché di ammontare inferiore alla soglia prefissata,
potrebbero comunque costituire, anche in ragione della
concomitanza di altri fattori, una grave offesa per gli
interessi finanziari della Comunita. Sebbene, come evi-
denziato dal Libro verde, gli esiti discutibili di una tale
scelta potrebbero risultare evitabili grazie alla discrezio-
nalita riconosciuta al PME, sarebbe auspicabile un’espli-
cita previsione degli altri criteri che, combinati con 'am-
montare del reato, dovrebbero guidare la decisione del
PME. In particolare, dovrebbe indicarsi tra tali criteri il
carattere marcatamente transnazionale (per il coinvolgi-
mento di pid Stati) delle condotte criminose.

Una notazione particolare merita, inoltre, i riferimen-
to alle procedure di patteggiamento conosciute anche nel
sistema italiano. Quale modalica di risoluzione del caso
(che richiede Pammissione di colpevolezza da parte della
persona sottoposta alle indagini o dell'imputato, secondo
il momento in cui tale procedura ¢ attivata), il patteggia-
mento necessita in Ttalia 'intervento del giudice non limi-
tato ad un controllo formale dellavvenuto accordo tra
pubblico ministero ed imputato (o persona sottoposta alle
indagini) relativamente alla pena ma volto ad accertarc in
conereto Passenza di cause di proscioglimento {o di asso-
luzione), Pesarta qualificazione dei fatti e la quantificazio-
ne corretta della pena patteggiata. £’ d’altronde una sen-
tenza del giudice che chiude il caso irrogando la pena
concordata. Alla luce delle considerazioni svolte prece-
dentemente, ¢ evidente che non sarcbbe ammissibile
secondo lordinamento italiano che una competenza cosi
significativa del PME sia sottratta a qualunque controllo
da parte del giudice. Esigenze di garanzia impongono per-
tanto che la legislazione comunitaria relativa alla discipli-
na delle competenze del PME in ordine alla chiusura delle
indagini ¢ a fortiori in ordine alla definizione del caso
introduca un controllo del giudice finalizzato alla conere-
ta verifica della presenza, nel caso sottoposto al suo
esame, di turee le condiziont di ammissibilita delle ecce-
ziont allobbligatorieta specificamente previste nel testo.

Provvedimenti istruttori

I noto come Fordinamento giuridico italiano consi-
deri quali prove fegittimamente acquisite quelle entrate
nel processo nel rigoroso rispetto delle sue regole natura-
li. ossta Poralita ed il contraddittorio. Tale garanzia deve

essere assicurata, al fint diun ™ giusto processo™, prima
ancora che venga presa in considerazione qualsiasi alra

esigenzascaturente dallesercizio del dintto alla prova

Cro non mphica, wittavia, la necessiad dedladozione sic
et simpheiter™ del modello italiano, benst fa costtuzione
di una procedura specifica, a hivello comunitario, i cur la
caranzia der dinta dedla difesa s ricalearas ra Falero,

sulle disposiziont previste dagh st delle grurisdiaom

penali mterazionaly diprarecente stituzione, Cro vl

soprattutto per i provvedimenti istruttori comunitari las-
ciati alla discrezione della Procura Europea (raccolta di
informazioni, sequestro, audizione od interrogatorio di
persone etc.) in cui non & previsto alcun potere coercitivo
e che sono pilt facilmente modellabili sulle disposizioni
contenute, ad esempio, nella Convenzione del 29 maggio
2000 relativa all’assistenza giudiziaria in materia penale,
Per quanto concerne i provvedimenti istruttori che inci-
dono sullo status libertatis { ad eccezione della custodia
cautelare in carcere e della liberta vigilata) e sul patrimo-
nio personale, essi dovrebbero esserc adotrati dalla
Procura Europea ¢ sottoposti al controllo del Tribunale
della Liberta o di altro giudice nazionale. In tal senso,
non ¢ sufficiente "accertamento, ai fini defl'operativita
del principio del reciproco riconoscimento, dell’esistenza
in ciascun Stato membro di una normativa che disciphini
i provvedimenti istruttori ai quali la Procura Furopea
potrebbe ricorrere. E essenziale, invece, che le singole
legislazioni nazionali garantiscano 1 diritti della difesa ¢
sanciscano inutilizzabilita o Pinammissibilita delle
prove acquisite in modo illegittimo. Solo in questo caso il
principio del reciproco riconoscimento non si tradurreb-
be nella libera circolazione di prove viziate ab origine, ma
sarcbhe ancorato ad un saldo cardine normativo che
potrehhe essere costituito dalla Convenzione Europea per
la salvaguardia dei dirita fondamentali ed eventualmente
ispirato agli Starut delle avtorita giurisdizionali mterna-
zionali. Cio vale a fortiort per 1 proveedimenti che et-
dono sullo status libertatis, per Fadozione dei qual la
Procura Europea puo presentare richiesta al giudice
nazionale, unico abilitato ad emetterlic In ogny caso, pur
senza giungere ad una, sia pur settoriale, codificazione, ¢
opportuno che gl Stau membri, riconoscendo esplicita-
mente un limite al principio del reciproco riconoscimen-
10 delle prove, nel caso in cut queste ultme siano state
acquisite in contrasto con 1 diritd fondamentali, tracur
diricti della difesa, definiscano le garanzie della difesa
dellimputato, rifacendosi al diritto convenzionale ed agls
Statuti degh organi giurisdizionali internazionali.

Ammissibilita delle prove

Non sembra potersi sostenere che t principio i base
al quale T prove legitumamente acquisite i uno Stato
membro debbano essere ammissibili dinanzi ai iribunal
di qualiast altro Stato membro consenta disuperares con
riferimento ally procura curopea Fostacolo costituno
dalla diversita delle norme m materias de ammnssibahia,

prima. ed utilizzabilitas dopo. delle prove.

Per superare Timpasse non risuli suthaente b sem
phice rinvio al concetto di reaproca amnnssibilita formu
Lato dal Consizhio curopeo a Tampere per il quale e
prove kegalmente raccole dalle autorma di uno St

membro doviebbera essere amnissabih dimana
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Tribunali degli altri Stati Membri, tenuto conto delle
norme ivi applicabili™ ( Conclusione n° 26 della
Presidenza del Consiglio Europeo di Tampere). Occorre
che esso sia integrato dallesplicito riconoscimento del
doveroso rispetto dei principi contenuti nell’art. 6 T.U.E.,
nella Carta dei diritti fondamentali dell"Unione Europea
¢ nella Convenzione Europea per la salvaguardia dei
diritti dell’'uomo e delle liberta fondamentali. A sua volta
questo “tessuto connettivo giuridico comune™ potrebbe
fanzi dovrebbe) essere integrato da norme comunitaric ad
hoc che disciplinino il mandato di arresto od il “verbale™
europeo, nella misura in cui tali atti possano costituire

una prova unlizzabile in dibattimento.

Inaltn termini, si puo coneepire llintero siseema come
una piramide in cui la Grundnorm sia costituita dal prin-
capio, desumibile dagli atti normativi sopra indicati, per
il quale * le prove Tegalmente raccolte dalle avrorita di
uno Stato membro dovrebbero essere ammissibili dinan-
ziattribunali degli aleri Stati membri, tenuto conto delle
norme ivi applicabili ed a condizione che non violino i
diritid fondamentali della persona e della difesa”.

La soluzione del problema delPammissibilita in uno
Stato membro delle prove legalmente raceolte in un altro
Stato membro lascia inoltre aperta la questione della foro
atilizzabilita. Infacti, le prove legalmente raccolte in un
diverso Stato membro potranno essere ritenute ammissi-
bilt, ma utilizzabili esclusivamente nei fimi in cui lo
sarebhero prove legalmente raceolie all'interno - dello
Stato i cui siradica la giurisdizione. Per esemplificare, i
verhali di testimonianze od interrogarori raccolt nella
fase delle indagini saranno utilizzabili in lalia esclusiva-
mente ai fini defle contestazioni, ma non potranno essere
valurat come prove. In particolare, il regime di utilizza
bilica degli at i presenia particolarmente TgOroso
nellordinamento itahano, atteso che Part. 191 ¢pop. sta-
bilisce il principio generale di inudlizzabilicy detle prove
acquisite m violazione det divien stabiliti dalla legge,
senza alcuma distinzione tra violazioni lesive di diritti cos-
truzionali ed altre violazioni. Dalironde, la circostanza
che le indagin siano condote dal PME non puo certa-
mente consenare la creazione diregole di giudizio dero-

gatorie con irragionevole discriminazione degl imputati.

Appare pertanto evidente che occorre giugere ad un
cquilibriowa il principio- del reciproco riconoscimento
delle prove Tegalmente acquisite ¢ Pesigenza di non fer

mars al mero dao tormale della ™ legalia ™ ma s

wre il rspetto nellacqusizione probatoria, det dirir

vy
utondamentali,

Alessandra Geraci

Stefano Massimino

Carmen Toro

Socedel T Centro di Dirietor Penale Furopen
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E LLE PROCUREUR EUROPEEN, LIVRE VERT SUR LA PROTECTION
DES INTERETS FINANCIERS DE I’UNION EUROPEENNE

' Jeudi 2 mai 2002

Martin
Président : F . de Angelis, directenr Commission européenne.
9h00 Allocutions d*ouverture

Av. Francesco Landolfo, Président du Conseil de I'Ordre des avocars de Naples

M. Franz Hermann Bruner, Directeur Géncral de 'OLAF

Mme Diemut Theato : Président de fa Commission du controle budgétaire du Parlement Européen

M. Giorgio Clemente : Membre de la- Cour des Comptes Européenne
10h30 Pause
11ho0 - Le ivre vert s historique et options fondamentales : M. Lothar Kuhl, Chet d"Unité, OLAF
11h30: Le point de vue d*un magistrat : Dr Edmondo Bruti-Liberati, substitut du procureur — Milan
12000 : Le point de vue de la Direction nationale anti-mafia : Dr Antonio Laudad, substitut du procureur ;
12h30 : Débat
13h15: Déjeuner
Apres-midi
Président : Prof. F . Cervelli, Université de Napoli. 8
15h00 : Le pomnt de vae d'un académicien : Prof. E. Bacigalupo, Université de Madrid, S
15h30 - Le ministere public caropéen et le procureur de la Cour Pénale internationale : analogie et traits distinetifs,

Dr Nicolo Figa-Talamanca expert en droit pénal international °
16h00 : Débat
16h30 Pause Z
17h00 Le Divre vert et des drots de Ta défense + M. Sébastien Combeaud, OLAF [¢]
17h30 Le point de vue des avocats : Me Bertrand Favreau, avocat an barreau de Bordeaux g W
18h00 Débat ' D
1Sh30 Conclusions  Me Luc Bihain, Universite de Liege ;
20030 Diner:

Vendredi 3 mai 2002

Maun
President : Prof. L. Savona, Université de Trento ’
9h00 Le pomt de vue des avocats (sattel

Expose et debat avec des représentants des barreanx de Milan, Angleterre, Pavs Scandinaves, Allemagne,

Pologne, Roumanie,
13h13 Dejeuner Butiet

Apres i
De hon 4 1 7hoo

Fable ronde o L dennnehe walienne ™

Presidents des trors assoctations de junstes ialiens

Prof. lvo Caracaoh, Centro dv dinto penale tributano = Torino ¢

Priv Grovanm Grasso, Centro di dinto penale curopeo Catania

Dr Eugemo Seloager magisirat, Purgit = Roma,

Dr Nassimo Serprers Ministere de Lajustice nabens Direcion generale des aftaires penales

\

17hoo Debat

17hi3o Clotern
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