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OLAF SUPERVISORY COMMITTEE
OPINION 2/2002 ON THE GREEN PAPER ON THE CRIMINAL-LAW
PROTECTION OF THE COMMUNITY’S FINANCIAL INTERESTS AND
THE ESTABLISHMENT OF A EUROPEAN PUBLIC PROSECUTOR

In presenting a Green Paper and making it widely
available on the Internet, the Commission chose to give
priority to an open and participatory concept of demo-
cracy which makes a valuable contribution to transpa-
rency. After the Nice European Council in December
2000 decided not to act on its proposal to create a legal
basis in the EC Treaty for establishing the European
Public Prosecutor for the protection of the Community’s
financial interests, the debate had to be relaunched. The
formula selected, based on a statement that was both
objective and precise, was to provide the general public
with information and provoke the expression of well-
founded opinions free of all prejudice. The Supervisory
Committee can only give its support for such an initiati-
ve, which follows the same principle as its own policy, as
an authority guaranteeing independence in the fight
against fraud, of promoting transparency in the practices,
on which their legitimacy depends.

The Introduction to the Green Paper recalls that in the
Opinions requested of it by the Community institutions
the Supervisory Committee had repeatedly supported the
establishment of a European Public Prosecutor for the
protection of the financial interests of the EU . During
its first two years of operation the Committee has been
able to evaluate the state of the protection of the finan-
cal mterests by OLAE, both directly and in cooperation
with the national authorities. It considered that the evo-
lution that began with the establishment of OLAF must
be continued and amplified. as proposed incidentally by
other authorities, in particular Parliament and the
Committee of Independent Experts.

The Committee based these opinions on its analvses of
the operation of OLAF and of the investigative function.
Prior to the restructuring launched bv OLAE the first
effects of which are now being felt, the working methods
and organisation ot UCLAF/OLAF were directed prima-
rily towards examining cases of fraud and irregularities
referred to them. The aim of the reform is to develop a
proactive policy, to set priorities for investigations and to
have greater regard for their disciplinary and criminal

purpose. But in the current legal framework, the pros-
pects that this mechanism might evolve towards greater
effectiveness and legitimacy remain limited. In conside-
ring the questions raised by the Green Paper, the
Committee plans to take stock, on the basis of its most
recent work, both of current difficulties in the protection
of the Community’s financial interests, to which the
European Public Prosecutor would be a response, and of
the questions raised for OLAF by the development of its
institutional environment.

In permanent contact with OLAF’S investigation acti-
vity, the Supervisory Committee has observed a number
of weaknesses attributable to the old working methods.
There was a high degree of fragmentation and very lictle
transparency in management, and resources were disper-
sed. As a consequence, very few cases were referred to the
disciplinary and/or criminal authorities, and very few
actually produced results, and investigations took a very
long time. Thev did not always shield investigators from
pressures, and there were disputes as to compliance with
fair rules of procedure and in particular with respect for
individual rights. Lastly, investigations on this basis were
somewhat ineffective as investigators had purely admi-
nistrative powers of dealing with facts that properly
belonged in the criminal sphere.

The aim of the retorm at OLAF, extending to both
organisation and methods, is to strengthen transparency
in management, effectiveness in the use of the human
resources and means of investigation, and regularity of
procedures. But there is little doubt that the establish-
ment of the Prosecutor proposed by the Green Paper is
the only way of making the structural and functional
improvements (I} that are essential for genuine protection
ot the European Union’s financial imterests. But this
agreement in principle of the Supervisory Committee to
the main options of the Green Paper does not exclude
certain criticisms concerning structural inconsistencies
(1) and finctional weaknesses (I11). Finally the Committee
deems it necessarv also to examune possible developments

bevond the proposals of the Green Paper IV,
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I - Structural and functional
tmprovements

The Green Paper pruposals}gonsmuts undeniable pro-
gress since the European Public Prosecutor would have
clear rules giving him independent status and the powers
needed for his rask.

[ - 1. The Prosecutor’s independent status

[n its first two annual reports, the Supervisory
Committee stressed the provisional character of the
mechanism set up by Regulation No 1073/99 to settle the
question of the independence of investigations. OLAF
has been able to operate its dual functions - both prepa-
ring legislation for the Commission and running investi-
garions as an autonomous service - because it has applied
a constructive interpretation of its ambiguous status. But
the question of the legal guarantee of the investigation is
not settled satistactorily.

This problem, which weakens the legitimacy of the
investigation mechanism, was stressed by the legislarure
when it made the principle of the independence of inves-
tigations one of the main objectives of the Regulation.

Wich regard more precisely to the weaknesses noted
by the Committee in the objectiveness of the management
of investigations, only the European Public Prosecutor’s
independent status can bring a stable and complete solu-
tion to the problems of independence with regard to the
parties to the lawsuit, the Member States and the
Community institutions and bodies. In particular, this
status is probablv the best way of guarantecing thar
mvestigations will.be conducted impartially on both sides
and with the sole objective of ascertaining the truth.

The Green Paper, by defining an independent status
for the European Public Prosecutor along with rules for
his accountability before the Furopean Court of Justice,
proposes solutions adapted to the Community environ-
ment. The rules concerning the structure and internal
organisation of the European Public Prosecutor {point
4.1.1) are to some extent inspired by the provisions for
the independence of the Members of the Court of Justice,

which have shown their effectiveness.

The Staff Regulations of Officials and the Conditons
of Emplovment of Other Servants of the Communities

could also apply, as they are not in themselves an obstacle
to the independence of the Prosecuror.

[ - 2. The powers needed for the legitimacy and
Lep ORI s ,
effectiveness of investigations

he Committee has observed a number of shortco-
mings from the point of view of the effectiveness of inves-
rigations, owing to the dispersal of inguiries and prose-
curions berween narional authorities whose coordinanion
remains difficult and which are subject to very ditferent
rules of procedure and organisation. In this respect, the
scope of the Furopean Public Prosecutor, extending to the
whole of the Furopean Communities and covering the
direction and coordination of investigations and prosecu-
tions, is the only coherent approach isee pownts 6.2.3.1
and 6.3).

The obligation for national and Community authori-
ties to refer fraud cases to the European Public
Prosecutor should give the Prosecutor the means of ful-
filling this task. And the lack of priority from which
OLAF cases referred ro the national judicial authorities
sometimes suffer should disappear since prosecutions
would be brought by the European Public Prosecutor,
who would handle the defence of the Communities’
financial interests from investigation to judgment. In
addition, effective and uniform protection of these finan-
cial interests also means that the European Public
Prosccutor, as proposed in the Green Paper, can operate
under harmonised Community legislation defining both
offences and penalties.

Incidentally, subject to the possibilities for conditional
closure of cases provided for by the Community legista-
tion, the legal formula envisaged by the Green Paper for
mandatory prosecution would, as point 6.2.2 of the
Green Paper makes clear, ensure a uniform approach to
prosecutions throughout the Furopean law-enforcement
area.

Lastly, the current defects of the system for reviewing
the regularity of OLAF investigation measures, where,
despite a major effort to codify practices, management
and control responsibilities are not separate and the only
judicial review procedures — by the Court of First
Instance and the Courr of Justice — are remote and come
late in the procedure, can be reduced only by establishing
a European Public Prosecutor who directs and controls
nvestigations and prosecutions’

He could apply for measurés that reserict individual
rights during the investigation and check thar investiga-
tors respect fundamental rights and rules of procedure.
But progress would be complete only it all the European
Public Prosecutors enjoved the same status and imple-
mented common  rules of procedure. Hence the
Supervisory Commirtee’s reservations on the following

points.
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II - Structural inconsistencies

In its Green Paper, the Commussion. in accordance

with the subsidiarity and proportionality principles, has
endeavoured to propose only “the minimum needed for
the European Public Prosecutor to operate effectively ...
and the minimum necessary in order to ensure effective
and equivalent prosecution of unlawtul conduct harmful
to the Community’s financial interests anvwhere in the
Community” {point 3J.

Bur on certain points it has proposed such a restrict-
ve concept of this “necessary minimum” thar the very
consistency of its draft is affected by i,

This applies in particular to the options that it pro-
poses for the status of the Delegated European Public
Prosecutors, which remains dependent on specific natio-
nal situations, and to the relations between the European
Public Prosecutor and European investigation services
and for the review of committals for trial.

II' - 1. The status of the Delegated Furopean
Public Prosecutor

In the current situation, since prosecution measures
and most investigation measures are taken by national
authorities, the execution of these functions in the figh
against fraud against the Community budget is extensi-
vely tragmented, with the result that investigations and
prosecutions run in competition, are incomplete or do
not take place at all. The decompartmentalisation effect
sought with the European Public Prosccutor would be
heavily compromised if his powers were in practice exer-
cised by Delegated Prosecutors having a national status
and possibly being able, uader one of the options propo-
sed, to combine their European powers with national
powers. Such combination would imply a dual statute
and a dual lovalty, and it would not be possible to gua-
rantee that the Community interest prevailed in the event
of competing pressures on the Delegated Prosecutors in
their two functions.

Il - 2. The European Public Prosecutor’s rela-
tions with European investigation services

One purpose of establishing the European Public
Prosecutor is to remedy a weakness in the current mecha-
nism that has been stressed several times by che
Supervisory Commitreer the absence of a legal guaran-

First acziviey report, chap. 11 B. 2.
vorer I

tee as regards OLAF'S investigation measures (generally
ingernal). Such a guarantee can exist only if the invest-
gation 1s carried out under the direction and under the
control of the judicial authority, and the objective of the
Green Paper Is “to provide an opportunity to think in
greater depth than hitherto abour the judicial guarantee
at the preparatory stage and on the relevant level - natio-
nal or Community - at which such measures should be
managed and controlled

o

Even so, the Green Paper, in the case of investigations
carried out by national services, falls shorr of this objec-
tive: in one of its options it envisages conferring on the
European Public Prosecutor a role of directing and
controlling investigations, bur irs preference is for a
mechanism in which the national systems of relations
between the police and the courts is not affected by the
establishment of the European Public Prosecutor.

In the case of the European investigation services —
Europol and OLAF - the Green Paper again does not
envisage a role for the European Public Prosecutor of
directing and conrrolling investigations but simply one of
cooperation and mutual information procedures. The
Commission seems to want to avoid stating a view on the
future powers of these bodies. In any event, if Europol
and OLAF are to have operational powers in matters in
which the European Public Prosecutor has jurisdiction,
which is obviously the case of OLAF ac least, it goes
without saying that the legal guarantee on these activities
could be secured only if they were subject to the jurisdic-
tion of the European Public Prosecutor.

Il - 3. The review of commuittals for trial

The Supervisory Committee has observed on manv
occasions that the choice made by UCLAF/OLAF of the
court to which it refers information or investigation files,
a case sometimes even being spread over several coun-
tries, did not always correspond to clear and objective
criteria and that such inconsistencies seriously hampered
the effectiveness of proceedings. Likewise a number of
cases referred 1o the national courts were unlikelv to
come to judgment because of the inadequate evidence.

By giving the European Public Prosecutor the power
to decide on committals for trial, the Green Paper ensures
that this, decision will generally be taken in accordance
with the Communiry interest. But the Commission also
chooses 1o leave for the national courts the power
review the European Public Prosecuror's decisions on the

¢ "Obviousty, this is completelv inadequate. and 1 judicial body should permanentls super-

vise all OLAF acavities .. "t also see Second activity ceport, chap. V. 2.2,

Pomnr 6.2.5.1. or the Green Paper.




choice of court and on the contents of the referral. Yer
this option does not constitute a sufficient guarantee with
regard to the danger of inconsistencies already mentio-
ned. In a situation where the mational legal environment
determines both the effectiveness of the proceedings and
the level of the sentences incurred or passed, the choice of
trial court substantially determines che success or failure
of the proceeding. Neicher this option, nor the assessment
of the regularity of the pre-trial procedure, should
depend on a national courr, acting alone in reviewing the
European Public Prosecutor’s committal decisions.

The Commirttee stresses here that the Commission’s
argument in favour of a national court is based primari-
Iy on the fact that the question of establishing a
Community committal court was not envisaged mn its
contribution to the IGC. Advantage should be taken of
this delay to improve the mechanism proposed at Nice.

The establishment of a European Pre-Trial Chamber,
on the model of the Chamber set up by the Rome Statute
of the International Criminal Court, appears to be neces-
sary as a means of reviewing the preliminary phase and
securing unity in the application of the law and equity in
the determination of the trial court.

111 - Functional weaknesses

On the basis of its knowledge of the operation of
OLAF, the Supervisory Committee has also identified
functional weaknesses in the options proposed by the
Commission which, without calling into question the
consistency of the draft, are likely to compromise its
effectiveness. '

This particularly concerns the proposals concerning
the drawing up of records of questioning and the more
general question of rules on the admissibility and exclu-
sion of evidence.

[l - 1. The European record of questioning

The Commission’s argument on the substance - that
unified rules of procedure for records of questioning
would be ourt of proportion to the objective of the Green
Paper, which is simply to seek ways of making the prose-
cution function effective ~ is not verv convincing with
respect to the distunctioning that tlows from the scale ot
the procedural differences hetween Member States.” All
the more so as the European record could tactlitate the

national authorities” work when thev are dealing with a

case concerning the Community's financial interests: it is

precisely for the sake of effective prosecution that such a
solution needs to be considered. as it would remove the
ditficulties inherent in international letters rogarory. As
so many judges have stressed so often since the Geneva
Appeal, many investigations fail because nternational
letters rogatory are so slow and there are so many
hurdles to be overcome.

Bur precisely on this point, the Green Paper wishes to
merely establish the principle, posited by the Tampere
Furopean Council, of mutual recognition of the admissi-
bility of evidence gathered under national law and trans-
mitted by the tradicional judicial cooperation procedures:
“evidence lawtfully gathered by one Member State's
authorities should be admissible before the courts of
other Member States, subject to the rules applicable
there”.”

[t must be stressed, however, that the European
Council was not referring specificallv to the protection of
financial interests but to the fight against cross-border
crime in general within the framework of third pillar pro-
cedures. By making this reference, the Commission 1s no
longer relying on the specific character of the protection
of the Communitv's financtal interests, even though it
stressed this itself.

The Green Paper (points 6.3.4.1. and 6.3.4.2.) refers
to the possibility of establishing “a European record of
questioning to serve as a model for the European Public
Prosecutor™, for cases where he questions witnesses him-
self without going through the national investigation
authorities. The Supervisory Committee has repeatedly
drawn OLAF's artention to the need for precise rules on
the subject and must therefore support a formula which,
in its view, should become a mandatory rule to be applied
by the European Public Prosecutor and the invesngators
working under his direction. And it must be stressed that
the admissibility of evidence gathered in a Member State
other than the trial State should in any event be predica-
ted on unification of the conditions of validity of
Furopean records of questioning.

11 - 2. The rules on admussibility or exclusion
of evidence
The Green Paper sets out also the unfortunate conse-

quences of the ditferences between national regulations

on recognition of evidence for the success of investiga-

See the analvses of the vol. IV of the Corpus s, Intersentia, 2002,

Tamper European Council Presidency Conclusions. pont 36,
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tions in cross-border fraud cases. The Supervisory
Commirtee can only confirm this. On the one hand, a
number of actions in the national courts on the basis of
evidehce gathered by OLAF or by authorities of another
Member State have tailed because these courts did not
admit the evidence. On the other hand. the Supervisory
Commirtee regularly receives complaints from lingants
abour the procedures by which evidence is gathered.

To solve these difficulties, the Green Paper merely
proposes. for the admissibility of evidence, a mutual
admissibility rule iitem 6.3.4.1.} and, for the exclusion of
evidence, the applicability of the exclusion rules valid in
the Member State where the evidence was gathered and
not the rules of the trial Srate (item 6.3.4.2.). These solu-
tions are, therefore, based mainly on national law, but
they are a move 1 the direction called for at Tampere,
being based on the mutual recognition principle as is pos-
sible wherever there is a high degree of mutual erust, pro-
vided fundamental rights are respected (Brussels
Convention of 29 May 2000 on judicial cooperation in
criminal matters between Member States of the European
Union, third recital). But they do not bring about the sim-
plification sought by the Corpus Juris and may raise dif-
ficulties of judicial review at the pre-trial stage that can
be solved only be establishing a European Pre-trial
Chamber.

As regards  administrative  investigations,  the
Commission proposes that the covstraints of criminal
procedure always be acted on, even in administrative
investigations, so as to secure the highest level of protec-
tion. The Supervisory Committee fully supports this pro-
posal, which matches its own recommendations to
OLAF. The Commission also envisages the possibtlity
that evidence gathered in the course of an investigation
be mandarorily admissible in the national courts if it has
been gathered with full respect for fundamental rights.
The Supervisory Committee believes that this approach
should apply not only to administrative investigations
but to all investigations conducted bv the European
Public Prosecutor.

Far from constituting a departure trom national tradi-
tions, these proposals pursue the harmonisation process
effectivelv launched by the two European Courts under
Article 6 of the European Human Rights Convention, to
which it will be remembered that Arucle 6 of the EU
Treaty refers.

See Second actvity report, point 3. 1.1
See the Brana Report, Delegation of the Fr

IV - Possible developments

reh Nationai Assembly for she European Union. 13

The Commission wished to maintain its proposals
within its own framework of the draft revision of Arricle
280 of the EC Treaty submitted to the Nice IGC, which
was confined to the protection of the Community’s finan-

clal interests.

The Committee would point out that Regulation No
1075/99 defines the Community’s financial interests as
covering not onlv the management of budger appropria-
tions but extending “also to all measures affecting or
liable to affect their assets”. Likewise, the European
Public Prosecutor’s jurisdiction could be seen as poten-
tially covering all forms of crime against Europe, inclu-
ding euro counterteiting.

The Commission also refers in the Green Paper {point
5.2.3.0 to the extension of the European Public
Prosecutor’s jurisdiction to the general criminal-law pro-
tection of the European public service. Although propo-
sals for legislarion have been on the table since 1976, the
question of the criminal liability of members, officials
and servants of the Community institutions and bodies,
and the related question of their protection, is currently
not properly regulated. OLAFS powers for internal
investigarions deal with only part of the problem, becau-
se the ordinary criminal procedure and criminal faw are
applicable, with all the disadvantages, noted by the
Committee, that this entails for the treatment of crime
against Europe by the Belgian and Luxembourg judicial
authorities. "

Lastly, the relationship between the European Public
Prosecutor and the European arrest warrant, which is not
to be implemented across the fifteen Member States until
2004, must be looked into already. At a time when the
Convention to consider the reform of the institutions 13
beginning its work, the Supervisory Commitree sees the
need to consider making the two mechanisms coincide
and to envisage extending the European Public
Prosecutor's jurisdiction to the torms of cross-border
crime concerned by the draft Framework Decision on the

arrest warrant.

222002 La Tobune, 13.2.2002.



Conclusion

This opinion highlights the fact that the status of
OLAF will have to be seridusly reviewed when the
European Public  Prosecutor s established.  The
Commission rightly notes that it is o early to go into
the details of future relations berween the European
Public Prosecutor and OLAF as long as OLAF's activity
has not been evaluated in derail. The Committee wishes
to stress that such an evaluarion will be possible and use-
ful onlv when the restructuring started by OLAF takes
effect. In addition, the evaluation provided for by Article
15 of Regulation No 1073/99 is conceived as an interim

report imid-term review) that could be accompanied by
“proposals to modify or extend the Otfice’s rasks™ but
not by a thorough change in the status of OLAF, awaited
at the time of the next Treaty amendment. The
Committee’s third annual report and the opmion that it
is to give under Article 13 of Regulation 1073/99 will

provide inpur for such an amendment.

Lastly, the Committee wishes to recall that borh
OLAF and the Furopean Public Prosecutor envisaged by
the Green Paper must be evaluated in an evolutionary
perspective as stages in the construction of a complete
and coherent project for which the Juris Corpus could

serve as a model.

PROCUREUR EUROPEEN :
UN BOURGEON EST ECLOS !

Le 2 et 3 mai 2002, s’est tenu a Naples un seminaire
avant pour theme la création d'un Procureur europeen.
Le débar a pour toile de fond le Livre vert relatif & la pro-
tection des intéréts financiers de ['Union européenne.

Le constat de base est simple : « les limites des espaces
wudiciaires s'imposent comme une réalite lowrde alors que
la méme réalite a une dimension fransnationale quoti-

dienne ».

Avec Mme Thearto, if faur dénoncer le vide jundique
qui existe en matiere de protection des interéts financiers.
La situation est réellement preoccupante. Des questions
aussi essentielles que de savoir qui peut reclamer répara-
tion du préjudice subi par le budget de ['Union curo-
péenne ne trouvent méme pas une solution uniforme dans
les différents ¢tats membres.

Le projer du Procureur européen est une phase essen-
tielle. 1l s'agit d’une occasion a ne pas manquer sous
peine de nous exposer a de graves difficultes en cas
délargissement. 1l v a urgence a la mise en euvre de
solutions concretes.

Cependant les réricences politiques sont la. nom-
breuses et souvent pertinentes ! Elles ne peuvent etre
balavées d'un revers de la main. Le besoin de leginimire
démocrarique noramment est essentiel a la réussite du
projet.

Peut-on. dans ce contexte, partager optimisme de
NMme Theato : Lexemple donné par M. Giorglo

Clemente nous v encourage et restera une image foree

et merveilleuse du colloque de Naples : « Le livre vert
doit étre un bourgeon vert qui, au soleil de Nuples, ne
manquera pas de domner un petit arbre qui deviendra
grand ».

Au-deli de cette image, Cest idée d’une efficacite qui
est défendue. Avec la Cour des comptes en effer, 1l faut
étre préoccupe par le probleme du recouvrement. A quoi
servent tant d’efforts, si en définitive, les fraudeurs échap-
pent a "application de la sanction.

Le Procureur européen est un moven pour canaliser
ces efforts et offrir peut érre des alternatives telles que la
transaction.

La mise en ceuvre de ce projet touche des points essen-
tiels tels que celui de la reconnaissance des preuves
comme I'a rappelé M. Cerabona.

En toute hypothese, le Livre vert ouvre le débat. Avec
M. Lothar Kuhl, la Commission europeenne se révele étre
a Découte,  ouverte a toute discussion constructive.
Chacun peut v contribuer.

Pourquoi ne pas utliser ce secteur limité de la PIF
pour élaborer les premiers pas d’un veritable espace judi-
claire européen ¥ Certe démarche a un seul objectif, ame-
liorer la lutte contre fa criminalite internanionale qui
porte atteinte au budget.

Chacun doit avoir conscience des enjeux. St [Union
européenne se lance dans laventure de I'élargissement

sans disposer d'un organe assurant une certaine indivisi-
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bilié des poursuites, le svsteme deviendra alors imprat-

cable.

Lexpérience de M. Bruti Liberan est fondamentale et
rappelle cerre idée simple et pourtant vitale de la néces-
saire confiance mutuelle qui doit exister entre les Erats

membres.

LCharmonisation est encore longue et ditficile. Il fau-
dra sans doute encore plusieurs générations avant de voir
progresser cette idée. Chacun s’accroche en effet a sa sou-
veraineré et a ses compétences. Vais avant de critiquer
I'actitude de Pautre. il appartient aux différents acteurs de
faire sa propre autocritique : magistrar, avocat, fonction-
naire er universitaires. [l se crée une distance entre le
monde des juristes et la réalité quotidienne qu'il appar-
tient a chacun de tenter de combler.

M. Laudati paraphrasait Montesquieu : « le droit ne
faic pas les gens bons, cest la civilisation qui fait le droit ».
Le droit est un moven ct non un obstacle ou un syseeme
que seuls quelques initiés peuvent encore comprendre et
maitriser.

Notre démarche doit étre constructive et affronter les
vraies questions : quel est le statut pour un Procureur
européen * Il ne suffit pas d’affirmer 'indépendance du
Procureur européen. Il faut la garantir et velller égale-
ment a ce que l'intéressé assume une vraie responsabilite.

[l n'v aura pas de démocratie sans une justice euro-
péenne efficace. Mais il n’y aura pas de démocratie sans
respect absolu des droits de la défense et des libertés fon-
damentales.

Comme Fa rappelé Maitre Bertrand Favreau, I'idée
que le Procurcur européen instruit a charge et a décharge
est un leurre. Il est essentiel de garantir aux intéressés le
respect de leurs droits fondamentaux, tels que notam-
ment : le droit au silence ; le respect du principe contra-
dictoire ; le droit de connaitre les griefs dirigés contre le
prevenu ;5 le respect de la hiberté individuelle ;5 la pré-
somption d’innocence ; ...etc.

Lexpos¢ magistral du Professeur  Bacigalupo a
démontre la difficulte de la problématique de la mise en
ceuvre du Procureur européen. Les difficultés sont nom-
breuses et les enjeux considérables,

La comparaison faite par M. Figa-Talamanca avec le
cribunal pénal international est riche denseignement et
doir constituer une référence utile pour la mise en ceuvre
d'un parquet européen.

A qut le Procureur européen doit-if répondre ¢ Quelles
qualités doit-il réunir ? Par qui est-il nommé ou révoquer ?
Comment assurer le respect du principe d’égalité des
armes. Le Procureur doit-il avolr ['obligation d’investi-
guer ou disposera-t-il  d'un pouvoir dappreciation des
poursuites > Quelle place pour la défense ?

Le Livre vert n’appelle pas un cheque en blanc. 1l exige
une réponse objective et motivée a laquelle chacun est
invie a contribuer. Naples a ouvert une vole que chacun
est Invité a suivre pour v faire part de son point de vue.

Luc Bihain
Rédacteur revue Agon
Luc.Bihain@ulg.ac.be




LA CREATION D’UN PROCUREUR EUROPEEN
DANS LA PERSPECTIVE DE L’OLAF :

UNE VALEUR AJOUTEE DANS L’ESPACE DE JUSTICE, LIBERTE ET SECURITE

1. Introduction - La lutte contre
la fraude au détriment du budget
communautaire :

une priorite incontournable

Lutter contre la fraude au dérriment du budger com-
munautaire de facon cohérente et efficace dans I'en-
semble de I'Union européenne a été reconnu a plusieurs
reprises, par les institutions ainsi que par les Erats
membres, comme une priorité essentielle. En effet, la
fraude demeure un phénomene a réprimer. Dans le
contexte général actuel, marqué par une lutte renforcée
au plan international contre la criminalité financiere,
I'ampleur des activités illegales préjudiciables aux fonds
communautaires qui onc un caractere crimine! et méntent
un suivi judiciaire a été estimée, en 1999, a environ 20%
des cas connus et A pres de 50% des montants corres-
pondants. Ces chiffres refletent ce qui et officiellement
communiqué par les Etats membres et la Commission.
Ainsi entendu, le montanc de la fraude décelée portant
atteinte aux intéréts financiers communautaires a ¢re eva-
lué a 413 millions d’euros ' I s’agic bien évidemment
d’une estimation dont il faut considérer qu'elle constitue
la pointe de Iiceberg.

Afin d’améliorer le cadre de la répression des fraudes
au budget des Communautés, la Commission a adopte le
1L décembre dernier un Livre vert sur la protection pena-
le des intéréts financiers communautaires et la creation
d’un Procureur européen “. Linitiative, visant a elargir et
approfondir le débat sur la proposition de création d'un
Procureur européen, a pour but I'introduction dans le
Trait¢ des Communautés européennes d’un nouvel
article, 280 bis TCE, qui constituera la base juridique
indispensable a son établissement. La Convention pour

Pavenir de 'Furope qui prépare la prochaine révision des
traités est appelée a examiner ce sujet dans les mois a
venir.

Le débar sur les themes du Livre vert a offert une occa-
sion remarquable aux nombreux cercles professionnels
concernés, NOLAMmMent juges, procureurs, avocats, ainsi
qu'aux gouvernements (Ministeres de la Justice er des
Finances) d’aborder les questions du statut juridique et
du mode d'organisation du Procureur financier européen
responsable de la répression des acnvités qui- portent
atreinte aux intéréts des Communautes, ainsi que celles
relatives aux incriminations, aux peines, a la procédure et
a son contrdle juridictionnel. D'une fagon générale, le
document permet de faire prendre conscience de ['urgen-
ce et de la nécessite de la question : comment créer une
politique criminelle européenne capable de rendre effecti-
ve la protection des intéréts financiers communautaires ?

La consultation issue du Livre vert vient de se conclu-
re officiellement le 1 juin 2002. Bien que partiels, les pre-
miers résultats démontrent ['intéret des autorités compé-
tentes des Erats membres, des experts de la matiere, ainsi
que des associations de la société civile, et notamment
celles des contribuables, a participer au débat démocra-
tique portant sur le theme de la protection efficace des
citovens et des contribuables européens, concernés par les
activitgs frauduleuses portant atteinte au budget commu-
nautaire

De son ¢oté, la contribution de I'Olat = Office euro-
péenne de lutte andifraude - a Pégard de cette initiative
s'est concrétisée a ditférents niveaux. Premiérement, Olaf
a soutenu ct orienté des le débur, en mettant & disposition
son expertise ainsi que la documentation indispensable, le
travail préparatoire approfondi, mené par des experts de
la matiére pénale de tous les Erats membres, sur le theme

Commission curopéenne, Protection des intéréts financiers des Conmmunaes. lutte contre L fraude. yapport anmeel 1999, CON

20000 718, §4 et 5,

Commission europeenne, Lure vert sur la protection des imter

péen. COM 120011 715,

its finadin

s communautares ot L creation dun Procurenr enro-

Compre tenu de la récente cloture de la consultation. il est impossible de donner aujourd’hur des statistiques sur le nombre toral
ot le contenu des réponses envovées 1par courrier et e-maifl. Néanmoins on peut se reporter aux réactions publices sur Internet
hrep://europa.euinticommianti fraud/green_paper/contributionsidate.html : une guarantaine de réactions. doat plusieurs const-

tuant la reponse officieile des gouvernements au projer de la Commussion. D'autres réponses attendues grice @ la boite aux lettres
iOlat. Hivre vert 6 cac. en int; qui reste ouverre.
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de la protection pénale des intéréts financiers des
Communaureés *. Commencée 1l v a dix ans, cette analvse
a aboud a la proposition d’un ensemble de regles relatives
a la protection pénale des intéréts financiers communau-
taires, bien connu sous le nom de « Corpus juris ». Un des
résultats principaux de I'érude est notamment la taisabili-
té de la création d’un Procureur européen responsable de
la répression pénale des activités portant atteinte au bud-
get des Communautés.

Deuxiemement, I'expérience acquise par Olat, en tant
que service opérationnel et indépendant de la
Commission, dans le domaine des intéréts financiers des
Communautés, a permis d'identifier les lacunes et les obs-
tacles existants dans le cadre de la coopération judiciaire
avec les Erats membres, ainsi que des possibles solutions
au mangue defficacité qui caractérise actuellement la
lutte antifraude. Autrement dit, la contribution de I'Olaf
au projet du Livre vert, s'inscrit pleinement dans la mise
en place de son dispositif 722 generis visant a garantir une
synergie entre I'activité de terrain et 'amélioration de la
législation et des politiques communautaires dans e
domaine de la protection du budget communautaire.

Enfin, sur la base des activités ci-dessus mentionnées,
I"Oftice, en tant que service de la Commission, s’engage
pleinement derriere ce projet aux différentes phases de la
consultation : préparation, diffusion et promotion du
document, organisation de [audition publique sur le
Livre vert, analyse des réponses *

Le projet de création d’un Procureur européen repre-
sente ainsi une récente étape significative supplémentaire
dans le processus de réforme et perfectionnement des
mécanismes de la poliique antifraude des Communautés.
Il sagit d’un processus commence il v a dix ans lors du
début de I'érude « Corpus juris », développé par le traité
d’Amsterdam et noramment par son art. 280 TCE, et ren-
forcé en juin 1999.

2. Le role de Olaf : évolution et défis
dans la répression de la frande et
la coopération internationale

En 1999, Uclat, la Task Force « Coordination de la
lutre antifraude ». a fait place a Olaf. Les réformes adop-
tées onrt été significatives, le but érant de metere Office
en meilleure position pour protéger les intérérs de
I'Europe . D’une maniere générale, Olat a compétence
pour intervenir des lors que les intérérs financiers de la
Communauté sont en jeu et dans la mesure ou les inter-
ventions au niveau communautaire offrent une valeur
ajoutée par rapport aux mesures prises par les Etats
membres seuls. Plus particulierement, le champ de com-
pétence de I"Olaf s'étend a la protection des intéréts com-
munautaires en général, selon le Seme considérant des
réglements 1073/99 et 1074/99 ~ qui affirme : « la res-
ponsabilité de I'Office, tel qu'institué par la Commussion,
concerne, au-dela de la protection des intéréts financiers,
Pensemble des activités lides a la sauvegarde d'interéts
communautaires contre des comportements irreguliers
susceptibles de poursuites administratives ou pénales ».
Dans le cadre juridique ainsi établi, il est uale de men-
tionner au moins trois aspects majeurs qui caractérisent
Paction de I"Office.

A. L'Olaf a les pouvoirs d’agir sur le terrain et
d’enquéter sur des faits pouvant constituer
une fraude

Dabord, le nouveau dispositif confere a Olaf les
fonctions et les movens opérationnels dont la
Commission dispose au titre des traités. En plus, il étend
sa fonction d’enquéte interne a I'ensemble des institu-
tions, organes et organismes communautaires. Ainsi,
Olaf peut déclencher de facon autonome des enquétes
administratives internes (dans un organe ou une institu
tion communautaire} ou externes, ainst que transmettre,
le cas échéant, des dossiers aux autorités judiciaires

Analyse comparée des rapports des Etats membres relatifs aux mesures prises au niveau national pour lutter contre le gaspillage

et le détournement des moyens communautaires et Document de synthése, Commission européenne. 13. 111995, COM(9:

vo'r également plusieurs études commandées par la Commission : Etude comparative sur la protection des intéréts financiers de

5

la Communauté, 3 volumes, 1992-1994 ; Etude sur les systémes de sanctions administratives et pénales dans Jes Etats membres
des Communantes européennes, 2 volumes, 1994 5 La transaction dans ['Union européenne, 1993.

Dans la période considérée 111 décembre 2002 = 1 juin 20021, plus de 11.000 copies du Livre vert ont été distribuées aupres de
destinataires sélectionnés {catégorics professionnelles concernées. gouvernements. organisations non gouvernementales, instiru-
tions européennes, erc.). Une vingtaine de contérences d’ampleur nanionale et internationale ont ete programmees. dans lesquelles
la participation active de I'Olaf 1 été assurée, et d'autres seront réalisces dans les semaines & venir. Une Audition publique sur le
Livre vert sera organisée pour 16 et 17 septembre prochains & Bruxelles.

Les chers d'Erat et de gouvernement, réunis 3 Cologne en juin 1999, se sont félicites de fa creation rapide de 'OLAF er du dis-

positif juridique gui

compagne, qu'ils avaient demandés lors du Conseil européen de Vienae en décembre 1998,

Reglement (CE1n° 1073/99 du Parlement européen et du Conseil et Reglement (Euratom) n® 1074/99 du Conseil. du 25.3.1999,

relatifs aux enquétes etfectudes par 1'Office européen de lutte antifraude (JO L 136 du 31.5.1

9991,



nationales compétentes. [ s’agit la d’une compérence fon-
dée sur le statur d’indépendance reconnu a I'Olar dans
Pexcercice des ses activités opérationnelles.

Compte tenu de la « iudictarisation - des procédures
d’enquére er suite aux demandes exprimées par le
Conseil. le Parlement et le Comité de surveillance de
POffice * visant a associer des conseillers judiciaires aux
acrivités d’enquéte, une Unité de magistrats a eré crée.
Cette unité est constituée de magistrats qui ont une forte
spécialisation dans le domaine du droit pénal er de la
lutte contre la criminalicé économique et financiere. Sa
tiche est d’assurer les contacts avec les autorités judi-
clalres nationales, le Réseau judiciaire européen et
Eurojust. Cette unité, entre autre donne des consetls juri-
diques, internes a ['Office, dans le but de garantir la lega-
litt des enquétes, d’assurer le respect des droits tonda-
mentaux des personnes mises en cause et d'éviter les
actions en annulation a ["occasion de la procédure judi-
ciaire. Cette unité, finalement, permet ainsi de mieux
cibler le réle de Olaf dans le cadre de la coopération judi-
ciaire européenne, administrative ainsi que pénale, en
constituant une interface indispensable pour les Etats
membres dans la répression d’une crimimalité écono-
mique et financiere qui est, désormais, de plus en plus
transnationale.

B. La coordination, le soutien opérationnel et
["assistance aux échanges restent une priori-
té essentielle pour Olaf

Deuxiemement, I'Office est en train d"achever la créa-
rion d"une plate-forme des services. 1l sagit la dun pro-
jet qui vise a évaluer, améliorer et afficher 'ensemble des
movens dont Olaf dispose, ou pourrait disposer, pour
valoriser ses prestations et ses services, le but étant de
constituer un inventaire de tous les instruments a dispo-
sition pour la coordination, le soutien opérationnel aimsi
que Iassistance aux échanges d’informations. Cet inven-
taire facilitera I'utilisation optimale des services non seu-
lement a Pintérieur de I'Office et des instirutions (com-
munication interne), mais aussi avec les Erats membres
{communication externe). Pour l'essentiel, 1l sagit des
enceintes de coopération interservices, interinstirution-
nelle et bien évidemment avec les aurorités nationales,
comme le Comit¢ Consultatit {CoCoLaF) ¢t ses groupes
de travail spécialises. Ces enceintes, et rotamment le

Comité Consultatt, ont vocation a devenir la charniere de
la coopération avec l'ensemble des acteurs de la lutte
contre la fraude et les activirés illégales idouanes, polices,
autorités judiciaires). Une plate-forme de service ainsi
strucrurée permettra aussi 2 |'Office de concourr a 'ame-
lioration et I'idenufication des objectifs stratégiques et &
Iindividualisarion des priorités opérationnelles de Olaf.

C. Les limites des pouvoirs d’enquétes d’Olaf

Enfin. il doir toutefois érre souligné que I'Office ne
dispose pas de pouvoirs de poursuite ou d’action
publique, ni de la qualité d’officter de police judiciaire. A
ce titre, des problemes essentiels restent encore a résoudre
afin d’aboutir a une répression efficace de la fraude au
niveau européen. En particulier, dans le domaine spéci-
fique de la lutte contre les fraudes communautaires, la
difficulté de donner un suivi pénal aux enquétes adminis-
tratives menées par I’Office est considerée comme un des
obstacles majeurs a la répression effective des activités
portant atteinte au budget de 'Union. Quelle est I'origi-
ne de cetre situation d’inefficacité # A titre d’exemple, la
transmission d’informations entre Etats membres et par
I'Office est difficile a cause des différences dans les regles
régissant les poursuites judiciaires dans chaque Erat
membre. Si, pour les mémes faits, I'enquéte est confiée
dans certains Erats membres 3 un magistrat et dans
d'autres a une autoricé administrative, les contacts directs
entre ces autorités s’averent presque irréalisables, en fair
comme en droit. De plus, les autorités nationales concer-
nées n'ont pas toutes le méme acces a information en
application des diverses régles nationales relatives notam-
ment aux secrets fiscaux ", des affaires ou de 'instruction
pénale.

D’une maniere plus générale, Cest lexistence de tron-
tieres judiciaires entre les Erats membres, qut produisent
un morcellement de Pespace de poursuite européen er,
par conséquent, entravent une repression effective des
crimes transnationaux. La solution envisagée par le
« Corpus juris » ainsi que par la Commission dans le
Livre vert est celle de créer un espace judiciaire unique,
o Pacrivité de recherches et de poursuites menée et coor-
donnée au niveau européen apporterait une efficacité
accrue dans la répression des activités portant atteinte
aux intéréts financiers des Communautés. En effet, pour
légitimes et irremplacables quils soient, les dispositifs
existants ne permettent pas, en I"absence d’une structure

Resolution du Conseil du 3 décembre 2002 ¢ Reésolution A3-0116/2000 du 1 mai 2000 du Parlement europeen et Resolution
AS0376/2000 du 13 décembre 2000 du Parfement européen : Rapport du Comité de surveillance - année 2000.

Rapport final sur le premier exercice d évaluation consacré a I'entraide judiciaire en matiére pénale, approuvé par le Conseil du
28.5.2001 (JO € 210 du 132001 S Ul e: : « Les évaluations ont montré que la question des intractions fiscales restait sensible.
au point que l'entraide judiciaire pouvair étre limitée et ralentie dans ce domaine ou. au pire, refusée” sous point e. infractions

fiscalesy ».
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institutionnelle spécifique sur le plan communautaire, une
action de poursuite transnationale suffisamment efficace.

3. L’Olaf et le Procureur europeen :
la complementarite des acteurs pour le
renforcement de la répression de la fraude

Ce sont précisément ces aspects problématiques qui
sont a la base de la proposition de création d'un
Procureur financier européen, présenté par la
Commission, lors des travaux de la Conférence intergou-
vernementale de Nice *. Lutter efficacement contre la
fraude aux finances de Europe implique de remédier
préalablement au morcellement de I'espace pénal euro-
péen. Linstitution d'un Procureur européen, dans le
cadre limité de la protection des intéréts financiers com-
munautaires, peut surmonter les limites de la coopération
judiciaire classique, en raison des spécificités, détaillées
dans le Livre vert, et relatives a son statut indépendant, a
son organisation interne, 4 une harmonisation, plus ou
moins poussée, du droit matériel {incriminations et sanc-
tions communes), ainsi qu'a un rapprochement des pro-
cédures pénales nationales. Le Procureur européen,
capable de déclencher et de coordonner des enquétes
pénales ainsi que de mener I'action publique devant une
juridiction, représente une tentative concrete de remédier
au fractionnement de P'espace juridique européen et de
surmonter les difficultés déja mises en relief dans le cadre
de P'activité opérationnelle de I'Olaf.

Dans une perspective historique a long terme, la créa-
tion d’un Procureur européen doit étre vue comme une
étape supplémentaire dans le processus d’amélioration
des instruments et des mécanismes de lutte antitfraude qui
a mené, entre autre, a l'institution de Olaf il v a trois ans.

Tout d'abord, au niveau normanf, la proposition
d'instituer un Procureur européen constitue une étape
cohérente dans le processus qui a mené a la signature
d'instruments legislanfs de lutte contre les fraudes. On se
réfere en premier lieu a la convention du 26 juiller 1993,
adoptée dans le cadre de la cooperation intergouverne-
mentale {troisieme pilier du TUE), et a ses protocoles de
1996 et 1997 . En second lieu, sur la base de Particle
280 TCE introduit par le traité d’Amsterdam, une pro-

position de directive en matiere de protection pénale des
intéréts financiers des Communautés vient d'étre adoptée
par la Commission. Le but visé par ce dernier instrument
est de favoriser harmonisation des instruments de natu-
re pénale utilisés dans le cadre de la lute contre les
fraudes communautaires au niveau national, tour en
remédiant aux délais de ratification des Etats membres de
la convention de 1995 et de ses protocoles.

Les spécificites des ces instruments, congus pour amé-
liorer la protection pénale des intéréts financiers, se fon-
dent sur le méme idéal qui a mené la Commission a pro-
poser 1établissement d’un Procureur européen. Le projet
de la Commission permettrait de concentrer les enquétes
et les procédures pénales, en favorisant ainsi le rappro-
chement des politiques en matiere de protection pénale
des intéréts financiers qui devrait ére accompli sans délai
en vue de la mise en ceuvre de I'espace judiciaire euro-
péen.

Ensuite au niveau opérationnel, la prévention et la
détection administrative de la fraude, interne ainsi qu'ex-
terne, menées par 'OLAE, ont a plusieurs reprises mis en
évidence les difficultés a donner une suite « pénale » aux
différents cas. La création d'un Procureur européen,
apres avoir été proposé lors de I'élaboration du projet
Corpus Juris en 1997 et de son suivi en 2000, a été consi-
dérée (notamment par le comité d’experts indépendants,
le comité des sages, ainsi que par le comité de surveillan-
ce de I'Office dans ses rapports annuels) comme une solu-
tion pouvant faire face aux difficultés d'investigation et
de poursuite pénales, non résolus par Pactuel systeme de
coopération judiciaire fondé principalement sur les bases
juridiques et les méthodes oftertes par le troisieme pilier
du Traité sur 'Union.

En effet, la création d’un Procureur européen, établi
sur la base des préférences de la Commission contenues
dans le Livre vert, devrait se traduire par une complé-
mentarité avee les activités opérationnelles de 'Office. Ce
dernier conduit des enquétes administratives, le premier,
le cas échéant, les prolongerait et coordonnerait au
niveau pénal. Dans ce contexte, la création d'un
Procureur européen aurait une influence certaine sur le
role actuel de I'Office, dans la mesure ou les recherches et
les poursuites seraient diligentées par le niveau commu-
nautaire. La coordination entre ses deux acteurs, caracté-

Contribution complémentaire de la Commission 2 la Conférence intergouvernementale sur les réformes istitucionnelles - La pro-
tection pénale des intéréts financiers communauraires : un Procureur européen, 29.9.2000, COM{20001608. Certe contribution
complere lavis de la Commission au titre de ['article 48 TUE sur la réunion d’une conterence des representants des gouverne-
ments des Etats membres en vue de modifier les traités, Adapter les institutions pour réussir I'élargissement, 26.1.2000, COM

20000 34,5 S b

Concernant la convention de 1993, seule Ulralie n'a pas encore deposé la nonfication de rarification 15 juin 20021 Quant au
protocole de 1996, la Belgique 1 dépose la quinzieme notificanion de ratification le 12.03.2002, randis que la procédure de noti-

fication du protocole de 1997 doir encore s'achever.




risés par leur statut d'indépendance, produirait une amé-
lioration qualitative de la lutte contre les fraudes com-
munautaires.

4. Conclusion - La création
d’un espace judiciaire europeen unique
pour les infractions financieres

Lespace de liberté, sécurité et de justice doit nécessai-
rement prévoir la créaton d'un espace judiciaire pénal
européen, ciblé sur des instruments et des procédures qui
renforcent la répression des crimes transnationaux, tout
en respectant les droits de 'homme. Cela devient mainte-
nant plus urgent si 'on considére le moment historique
dans lequel les membres de la Convention pour les
réformes des traités sont appelés a se prononcer: 'adhe-
sion des pays candidars. Un processus qui augmentera les
frontieres judiciaires entre les Erats ¢t amplifiera par
conséquent les périls issus d’un morcellement, au niveau
européen, de la lutte contre les activités criminelles.

Quelle serait-elle la valeur ajoutée d’un Procureur euro-
péen dans la création d’un espace judiciaire européen?

Dabord, la création d’un Procureur européen, qui
coopérerait étroitement avec les autres acteurs de I'espace
judictaire européen (Olaf, Eurojust, Réscau judiciaire euro-
péen, Europol, Etats membres), produirait une plus-value
dans un contexte général porteur. Cela dans la mesure ou
seraient créées des procédures de répression et poursuites
pénales veéritablement communautaires et serait accélérée
Papplication des instruments existants, tels que le mandat
darrét européen. En plus, il fonderait son action sur les
principes de recorinaissance mutuelle des jugements, des
mesures de recherche et des preuves, qui sont, depuis
Tampere, parmi les étapes les plus significatives fixées au
niveau de la coopération judiciaire européennes.

Le progres achevé ces dernieres années dans le cadre
de la coopération judiciaire pénale a ¢été remarquable.
Premierement, il faut mentionner la convention euro-
péenne d’entraide judiciaire qui a été signée en 2000 au
sein de 'Union : elle introduit des innovations impor-
tantes dans le domaine qui, dés son entrée en vigueur.
devraient faciliter et accélérer les procédures d'entraide,
en permettant, entre autre, la création d’¢quipes com-
munes d’enqueétes, 'utlisation de vidfoconférences. et
Iéchange spontané d’informations entre autorités judi-
claires pénales.

Ensuite. le 6 mars 2002, Exrojust. une unicé de coor-
dination de la coopération judiciaire composée de 13
membres (pour la plupart des magistrats!, vient d’entrer
en fonction. Elle pourra coordonner les investigations et
les poursuites pénales au niveau européen en matiere de

crime organisé transnational, de terrorisme et de délin-
quance économique ~financier, dés lors qu'elle en recevra
la demande des Frats membres. En particulier, Eurojust,
avant actuellement compétence genérale en matiere de
fraude aux intérérs communautaires, sera un nterlocu-
teur incontournable de Olaf.

Tous ces instruments constituent des efforts qualiratifs
visant a limiter ['impunité des activités criminelles trans-
nationales qui metrent a profit les différences entre les
systémes judiciaires nationaux des Etars membres. En
méme temps, toutefois, ils donnent les limites du scénario
de la coopération judiciaire dans I'Union. Il s'agit des
limites issues d’une politique déterminée au niveau du
troisieme pilier et donc encore largement caractérisée par
les instruments de répression pénale congue par les Erats
membres, porteurs d'intéréts, priorités et objectifs déter-
minés au niveau nationaux, et fortement liés aux sys-
temes judiciaires internes.

Un projet tel que le Procureur européen, tondé sur un
nouvel article du Traité, le 280 bis, donnera finalement a
la Communauté la possibilité de poursuivre pénalement
les activités qui portent atteint aux intéréts financiers
communautaires. Sans préjudice de ce que pourra étre la
future organisation d’un espace judiciaire européen, I"ac-
tion du Procureur européen, comme proposée dans le
Livre vert, représente une valeur ajoutce dans la mesure
ol elle pourrait emmener 4 la création d’une véritable
politique criminelle communautaire {d'abord limitée au
domaine de la protection des intéréts financiers des
Communautés}, et par conséquent a un espace judiciaire
européen unigue pour les infractions financieres. En par-
ticulier, en ce qui concerne Olaf, un Procureur européen
pourrait exploiter les récentes réformes organisation-
nelles et opérationnelles de {"Office, et notamment ex-
pertise des membres de I'Unit¢ des magistrats, et les
atouts offerts par la plate-forme des services.

Dans le contexte législatif, opérationnel et institution-
nel ainsi défini, er compte tenu des grands défis auxquels
I"'Union européenne devra faire face lors de ladhésion des
pavs candidats, ce n'est donc pas par hasard que la créa-
tion d’un Procureur européen a été abordée par les
membres de la Convention pour la réforme des traités
lors de la premiere séance dédiée au domaine de la Justice
et Affaires Intérieures débur juin. Le futur d’un espace
judiciaire unique se discute maintenant. Il faut parriciper
activement a ce débat en apportant des suggestions et des
propositions concretes et réalisables. Le Procureur euro-
péen en constitue un ¢lément clé.

Franz-Hermann Bruner
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ESPAGNE

LA PERSPECTIVE ESPAGNOLE SUR LE LIVRE VERT

L. La question genérale:
un modele juridique de protection
des interéts financiers de 'UE.

[l est imposible de répondre ict a tout le questionnaire
contenu dans le Livre Vert. Pour cela, nous avons selec-
tionné des grands groupes de thémes qui, selon nous,
sont les plus importants dans la perspective des principes
institutionnels  impliqués par [Dinstauration d’un
Ministere Public Européen.

1. La these soutenue dans le Livre Vert par la
Commission se base sur une vérification empirique indis-
cutable: la déficience de la protection des intéréts finan-
ciers de PUE et sa signification considérable. La solution
qu'on propose consiste A centraliser la poursuite pénale
des faits illicites qui affectent ce budget communautaire:
fondamentalement, les fraudes commises selon les formes
prévues au point 5 du Livre Vert. D'une maniere gra-
phique, on pourrait appeller cette solution la solution de
la centralisation dans I'input du procédé pénal.

2. Certe solution peut éure considérée novatrice en
Europe, vu qu'elle se différencie des critéres suivis jusqu’a
présent dans les procédés d’harmonisation du droit pénal
connus dans notre histoire juridique. Aussi bien au
XIXieme comme au XXieme siecle, on considéra que
dans Punification d’un érat de marché devair étre priori-
taire Lunification des normes du droit pénal de fond
(Italie, 1859, Allemagne, 1870 er 1992). Le cas de la
Suisse est tres parlant car 'unitication du droir peénal
pour toute la Confédération ne fut pas accompagné d’une
unification du procédé pénal.

3. 1l est évident, de toute maniere, que le souci de la
Commission se complete également (voir point 5 du Livre
Vert) par d'autres éléments qui dépendent de Petficacite
de la protection des intérées financiers de 'UE. Lidée du
Ministére Public Européen (MPE) ne pourrait exister
sans I'introduction, en méme temps, de précepts pénaux
matériels et sanctions communes. Par conséquent, sion la
considere dans toute sa dimension, la solution proposée
se base sur trois éléments fondamentaux et interdépen-
dants: la centralisation de la poursuite {point 3.2 LV), une
définition uniforme des infractions pénales de la compé-
tence du MPE {point 3.2 LV), ainsi que la prévision des
sanctions comunes pour ces infractions (point 5.3 LV).
Ce modele d’harmonisation du svsteme pénal de protec-
tion des intéréts financiers de I'UE est, selon notre juge-

ment. le minimum indispensable pour la réalisation d'un
espace de liberre, sécurité et justice vu que, selon art. 29
(21 du Traité UE, “cet objectit doit érre atteint par la pré-
vention et la lurte contre i...1 la fraude” par la coopéra-
tion judiciaire et [harmonisation des normes pénales. La
forme la plus etficace de coopération requiert précisem-
ment une organisation de la défense des intéréts finan-
ciers basée sur le modele minimum que propose e Livre
Vert.

4. Par conséquent, notre réponse a la question 3 est
positive. En plus de la création d'un MPE, il faudrait
introduire au niveau communautaire une reglementation
commune des sanctions, pour éviter la manque d’harmo-
nie qui existe dans actualité. Nous pensons aussi que
cela est aplicable aux fondements de la responsabilité
pénale (tentative, concours de persones, responsabilité
des persones juridiques, erreur, circonstances agravantes
et atténuantes) et de la prescription, vu que sans une
réglementation commune des principes généraux, le but
poursuivi grace a la réglementation commune des infrac-
tions et sanctions ne pourrait pas étre atteint.

5. La proposition mérite également une approbation
en ce qui concerne les compétences que Pon attribue au
MPF ainsi que son interdépendance avec les systemes de
poursuite pénale des Etats membres.

I1. Position juridique et structure du MPE

1. Nous avons dit a de nombreuases reprises que 'UE
n'est pas un éat fédéral ni une confédération d'Erats
mals bien une entité supranationale sui generis.
Néanmoins, vu les relations existentes entre ordre com-
munautaire et celui des Etats membres, il existe pour le
droit pénal dans PUE practiquemmnet les mémes pro-
blemes que dans quelqu’autre entité politique ou vivent
deux ordres juridiques autonomes. Par conséquent, la
défense des biens juridiques communautaires doit étre de
la compétence du MPE et ce dernier doit avoir preféren-
ce sur le MP de I"état membre. Les raisonnements du
Livre Vert dans ce sens sont tout-a-fait corrects.

Merite également nowre approbation la structure
decentralisée du MPE, les normes pour sa désignation et
celles relatives a son travail, qui ont été proposées dans le
Livre Vert. Depuis notre perspective, il n'est pas recom-
mendable que les Delégués puissent accumuler a Pexerci-




ce de leur charge des fonctions propres a celles du
Ministere Public de [Iétat membre ou il doit agir.
Lindépendance et la séparation des fonctions du MPE
délégué éviteront, sans aucuntdoute, les conflits entre le
MPE et le MP national.

En ce qui concerne la personne qui doit obhgatoire-
ment soumettre le cas au MPE, nous n’avons aucun
doute sur le fair que les fonctionnaires publics, aussi bien
communauraires que ceux de I'étar membre, sont obligés
de dénoncer au MPE tous les cas dont 1ls ont connais-
sance dans Dexercice de leurs fonctions, et ou la
Commission a des sérieux doutes sur la commission
d’une infraction de la compérence du MPE.

Il est plus compliqué d’établir un devoir général pour
tout citoven de dénoncer. Ce devoir général existe en
droit espagnol mais son infraction ne constitue pas un
fait pénal illicite sauf dans les cas graves, lesquels ne
constituent pas des infractions dépendantes de la compe-
tence du MPE.

La question est spécialement délicate pour les avocats.
Les avocats espagnols ont rejeté catégoriquement I'intro-
duction de tels devolrs en ce qui concerne le blanchisse-
ment d'argent, c'est pourquoi il faut supposer qu'ils le
feront également dans le cas présent.

2. Comme nous Iavons dit plus haut, notre point de
vue est que le MPE dott avoir preférence sur le M natio-
nal pour la poursuite des infractions pénales communau-
taires. De toute maniére, il peut exister des conflits de
compétence dans des affaires mixtes. La solution de ces
conflits doit, avant tout, étre reglementée expréssement.
Cette réglementation doit viser a empécher que le MPE se
voit rapidemment‘ affligé par une grande quantité d’in-
fractions connexes qui seraient de sa compétence. Dans la
mesure o le juge national est également juge commu-
nautaire, le probleme ne devrait pas ¢re compliqué vu
qulil est partaitement possible de faire une enquéte
conjointe ot l'infraction communautaire serait réservée
au MPE. Si on admer ce critere, les contlits seront réduits
et pourront etre résolus par le Tribunal de Justice.

3. Nous sommes partisans du principe de légalite. Les
infractions de la compétence du MPE sont importantes
du point de vue de la fonction préventive du droit pénal
et par conséquent, il ne serait pas approprié d’érablir le
principe d'opportunite.

4. Du point de vue espagnol, attribution au MPE de
Pinstruction préliminaire est problématique vu gu'en
Espagne, les infractions qui seraient de la compétence du
MPE correspondent au Juge d'Instruction. St on admet la
possibilité d'une action parragée pendant I'instruction. il
faudra érudier d'une facon spéciale la formule que I'on

devrait trouver pour coordonner le svsteme espagnol et le
systéme proposé par la Commission.

5. Les mémes guestions se poseront, comme cest
logique, pour le classement et la phase du jugement. La
différence entre le systeme de la procédure espagnole et
celui que propose le Livre Vert requiert une étude approf-
fondie.

1. Tribunal competent.

La question du Tribunal compétent pour le jugement
est, a notre avis, de plus grande importance et de plus,
particulierement délicate, vu que la Consttution espa-
gnole considére comme un droit fondamental que le tri-
bunal soit déterminé par la loi {art. 24.2 CE). Dans la tra-
dition du droit espagnol, d’une part, il existe une forte
incrustation du principe de territorialité, selon lequel le
lieu de la commission de Pinfraction détermine le juge
compétent, idée dominante dans tous les Erats membres
de PUE. Ce principe peur seulement étre opérationnel si
on determine également le licu de la commission de Iin-
fraction. La Convention PIE, du 25-7-1995 se réfere aussi
au principe actif de la nationalité (art. 4.1(3)), avec une
formulation qui pourrait étre discutable mats reconnue
également {de fagon limitée) en Espagne (voir art. 23 Loi
Organique du Pouvoir Judiciaire}. Cependant, un princi-
pe de distribution des compétences, comme celui propo-
s¢ dans le LV n'a pas encore été reconnu en Espagne.

De toute maniere, la nécessité de choisir le Tribunal de
jugement par le MPE est, dans la pratique, la conséquen-
ce des criteres des législations des Etats membres pour
déterminer le lieu de la commission de [infraction.
Aujourd’hui, on a résolu le conflit entre le lieu de Pexe-
cution de Paction et le lieu de production du résultat car
on a imposé une svnthese, selon laquel Pinfraction est
considérée commise dans tous les lieux ou s'est exécuree
P'action ou produit le résultar (dommage). Mais en appli-
quant ce critere, Uinfraction peut avoir plusieurs lieux de
commission et par conséquent, peut étre de la compéten-
ce des tribunaux de plusieurs Ecats membres. Les criteres
pour décider du choix du Tribunal du jugement érablis
dans Iart. 26 du Corpus Juris sont, & notre avis, adé-
quats.

Le probleme du controle du choix du Tribunal de
jugement dans les cas ot plus d'un Erat membre serait
compétent ne devrait pas étre laissé au MPE ipremiere
possibilité considérée dans le LV1 car cela signifie renon-
cer au controle externe d'une décision qui peut aftecter
sérieusement les droits de la défense. [l est tout-a-fait cer-
tain, comme le signale le LV 16.3)que dans tous les Erats
membres, on respecte les exigences des droits fondamen-
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taux en relation avec les garanties de la procédure.
Néanmoins, ¢’est seulement une vérité normative. Les
faits paraissent suggérer que cette VErité normative ne
garanmtit pas totalement I'égalité du résultat du proces.
Les investigations empiriques réalisées dans certains Erats
membres montrent qu'il peut y avoir, dans les tribunaux
ot on doit réaliser le choix, des pratiques tres différentes
en ce qui concerne la détermination de la peine applicable
ainsi que des criteres de valorisation des preuves. Par
conséquent, il nous parait nécessaire que soit entendu
I"accusé pour le choix du tribunal compétent, car il a des
intéréts en jeu dignes de considération.

Le choix ne devrait pas non plus étre effectué par le
Tribunal choisi par le MPE, car on ne pourrait pas obte-
nir un traitement uniforme de la question.

La troisieme possibilité est, par conséquent, la
meilleure. La nécessité d'un organe judiciaire pénal com-
munautaire {par exemple: une section pénale du Tribunal
de Justice) avec la compétence pour contrdler la décision
relative au tribunal de jugement ainsi que pour la main-
tenance de I'unité du droit communautaire appliquée par
les différents tribunaux nationaux. Il s’agit d’une consé-
quence du droit a Iégalité. Cette section pénale pourrait
assumer aussi les controles relatifs au classement ou non-
lieu.

IV. Réflexions finales

La solution de la centralisation dans 'input du procé-
dé pénal est le premier pas nécessaire pour octroyer effi-
cacité a la protection des intéréts financiers de 'UE. Les
réponses du Livre Vert amélioreront sturement de fagon
raisonnable la protection des interéts financiers de 'UE.

Néanmoins, nous ne devons pas oublier que ces pro-
positions sont le commencement d’une étape qui se déve-
loppe dans un champ de sécurité et d’égalieé juridiques.
L'UE est une communauté de droit et par conséquent, on
doit garantir aussi ’égalité des citoyens dans application
du droit. Cest-a-dire qu'il est nécessaire d'établir des
garanties concernant ['output du procédé pénal car dans
le cas contraire, le droit a I'égalité pourrait étre sérieuse-
ment affecté. Dans cet ordre d’idée, il faut réfléchir sur
Pefficacité au niveau communautaire -le la procédure des
questions préjudicielles actuelles dans un cadre aussi spé-
cial que le droit pénal. Tres probablement, on devrait
aussi prévoir dans les compétences du MPE celle de
veiller a I'unité de I'ordre juridique communautaire pour
Iapplication des normes relatives a la protection des inte-
réts financiers de 'UE. La participation nécessaire du
M.P. dans tous les types de procédures qui ont pour objet
ces infractions lui permette d’avoir une information sur

les possibles divergences interpretatives des tribunaux
nationaux. Cette fonction est particulierement importan-
te dans le cas de I'Espagne ou selon 'organisation judi-
claire, les cas de fraudes communautaires n’arriveront
pas, par principe, au Tribunal Supréme et pour cette ral-
son, il ne faut pas exclure une certaine divergence dans la
jurisprudence.

Prof. Dr. Enrique Bacigalupo
Magistrat du Tribunal Supréme d’Espagne

Prof. Dr. M* Luisa Silva Castanio

Magistrat de I'Audience Provinciale de Madrid
Professeur a I'Université de San Pablo CEU

de Madrid




CZECH

INITIAL REFLECTIONS OF THE CZECH ASSOCIATION ON

THE GREEN PAPER

In our view the Green Paper is of considerable impor-
tance for the further development of protection of the
financial interests of the European Community. The
authors of the Green Paper have done for us a great servi-
ce in drawing up these proposals for discussion. Here we
join in the debate by replving to the first five groups of
questions in the questionnaire annexed to the Green Paper.

The first group of questions is general in nature. It reads
as follows. "Whar do you think of the general outline pro-
posed for the European Public Prosecutor, in particular as
regards: his scope of action (confined to the financial
dimension Community interests}, his powers, [and] his rela-
tionship with national systems of criminal faw?" In order to
set a context for discussion of these questions, it is necessa-
ry to start with the basic principles of Public Prosecution as
such.

National and European interests
intertwined

Within the national context, the public interest in crimi-
nal proceedings can be defined in relation to the national
legal system and particular conditions of social life, as the
intersection of many social and individual interests. The
state is the guardian of the public interest; it is represented
by the national public prosecutor. Everv Public Prosecution
Service has one primary task - the protection of com-
mon/public interests of Society in criminal proceedings. The
implementation of the public interest in criminal procee-
dings in each state follows from the nature of its criminal
proceedings.

The exercise of a state’s right to punish (that is to say, to
apply the substantive provisions that are a reflection of the
public interest in criminal proceedings) depends on proce-
dure. It affects all parties to the proceedings. The public
prosecutor has the right to initiate proceedings (he is in the
position of "doruni litis"). The accused stands against a
prosecutor in a position of "favore defensions”. Indeed,
every right attracts an obligation and vice versa. The right
of the state to punish requires an obligation to guarantee
tairness of trial, the protection of fundamental righrs etc.

Within the European legal sphere, we could perhaps use
the expression "the interest of European public”. taking
into account European social conditions. The guardian of
the public interest seems to be the European Union, whose

representative 1s {or would be, according to the proposals
of the Green Paper! the European Public Prosecutor.
However, one question is whether the European and natio-
nal public interests are the identical, or at least compatible.

Reflecting wider international
developments

From the European point of view, the proposal for a
European Public Prosecutor simply reflects a wider, modern
conception of public prosecution. We can find similar
examples of the Public Prosecution in international criminal
wibunals. However, the European Public Prosecutor will
not bring a prosecution to a European tribunal, but to a
national court. [t is a very important distinction. Protecrion
of the EC financial interests would be based on supra-natio-
nal requirements and powers would be set by the European
territoriality principle, but judgement would remain at the
level of national legal systems.

According to the Green Paper (p. 24) the fundamental
principles upon which the proposal for a European Public
Prosecutor’s Office are based are as follows:

I. The European Public Prosecutor would gather all the
evidence for and against the accused.
2. The European Public Prosecutor should also be respon-
sible for directing and co-ordinating prosecutions.
. The European Public Prosecutor would have specialised
jurisdiction, prevailing over the jurisdiction of the natio-

(%)

nal enforcement authorities but meshing with them to
avoud duplication.

4. The European Public Prosecutor would have recourse to
existing authorities (police) to actually conduct the
investigations but would direct investigations in cases
under his supervision.

S. The judicial oversight of individual freedoms and basic
rights - including authorisation and control of investiga-
tions, and proper limits to admissibility of evidence
gathered in any Member State - would be exercised by
the Member States and would be recognised throughout
the Community,

6. The European Public Prosecutor would send cases for
trial in the national courts, thus defending the financial
interests of the Communities.

4¢ oN o 200C




2002 o N° 3%

According to the Green Paper the national courts, acting
as courts of Communiry law, would apply to this category
of offences the same rules incorporated into the national
legal prder as they alreadv apply rules of Community law
in all areas where the EC Treaty operates.

The common public interest on protection of EC tinancial
income and outcomes within criminal substantive law has
been expressed in several contexts, for example in 1993 in
the EU Convention on protection of EC financial interests.
The Corpus Juris is an expression of this ongoing discussion
abour the existence of public interest in common procedural
protection of EC financial interests. This project is also in line
with Article 280 para 2 of the EC Treaty stating that the
Member States should provide the same measures to prevent
frauds detrimental to EC financial interest as they do for
frauds detrimental ro their national financial interests.

The situation in the Czech Republic

On January 1, 2002 a significant amendment of the
Crech Criminal Procedural Code came into force. This
amendment removed from the Criminal Procedural Code
the distinction between "investigators” and "police
bodies". These two authorities, active in criminal procedu-
re, were unified into one police authority. In the same time,
the position of a public prosecutor was strengthened. Since
January 1, 2002 a public prosecutor can pursue a settle-
ment directly with the mediation service. Up to now, only
the court has had the power to do so.

So, the Czech model is now more compatible wich the
position of prosecutors in EU Member States. Prosecutors'
powers in the Czech Republic are now greater; they come
closer to the model suggested in the EPP project. The new
amendment of the Czech Code on Organisation of
Prosecution Service has been in force since March 1, 2002.
Under this amendment, the Supreme Public Prosecutor is
not subordinated to the Ministry of Justice. So he/she will
be more independent of the exceutive. These are essential
requirements for future co-operation between the EPP and
the Czech prosecution service.

Structural and organisational aspects

is verv often in contlict with the principle of independence.
On the one hand, the svstem of public prosecution should
guarantee enough independence to particular prosecutors
in the decision making process. On the other hand, it is
necessary to ensure proper control over their activities. In
other words, there must be balance berween the hierarchy
principle and the principle of independence of the EPP,
especially in relation to the external form of this indepen-
dence. In this connection, it is necessary to bear in mind
that the main threat to the independence of the public pro-
secution comes from too much bureaucracy, not from hie-
rarchy. These considerations are connected partly with the
relation between the prosecution and other state authori-
ties, and partly with the internal organisation of the prose-
cution service.

The relationship between the principles of hierarchy and
independence is a very sensitive problem in the countries
where prosecution services are subordinated to the
Ministry of Justice. Usually the Minister of Justice is autho-
rised in these countries to issue instructions of a specific or
general nature to prosecutors. He/she is responsible for
general penal policy. In several countries, the prosecution
service is independent and responsible only to the
Parliament. The person responsible for common policy in
these countries is a general prosecutor.

The DEPP and the national courts

Question 2 set out by the Green Paper 1s "What are vour
views on the proposed structure and internal organisation
of the European Public Prosecutor? Should the European
function conferred on the Depury European Public
Prosecutor be an exclusive tunction or could it be combined
with a national function?”

One of main principles of the prosecution service is the
principle of hierarchy. This is the main difference between
it and the court system. However, the principle of hierarchy

To answer the question whether a Deputy European
Public Prosecutor should be an exclusive function or it
could be combined with a national function, it is necessary
to have a clear idea about the relationship between the
DEPP and the national investigation and prosecution ser-
vices. The Green Paper anticipates that neither Community
law officers nor a Community criminal court will be esta-
blish. However, it follows that, in order to ensure the same
rights before law in each country, it would be necessary to
ensure the same relationship between DEPP and national
courts and investigation services, as is between the national
prosecutor service and national courts and investugation
services in each country.

In other words, the relationship between the DEPP in
Member States and the national prosecution authorities
will need to be made cleas. On the one hand, the office of
DEPP cannot be subordinated to the national general pro-
secutor. because he does not come under the direction of the
national prosecution authorities the cannot receive any ins-
truction for his work trom national bodies). It should be the
European Public Prosecutor who will be responsible for
common policy in the protection of EC financial interest in
the EU. On the other hand, 1t will be crucial to ensure 1o
close co-operation between the DEPP and the national pro-
secution service, especially in relation to the so-called




hybrid cases where EC and natonal tinancial interests are
both infringed.

It follows that it will be essendial to ensure the exchange
of information and the close co*operation berween the two
bodies. Examples of this mutual co-operation between the
European and national prosecutor are contained in several
parts of the Corpus Juris project: in Article 18(5}, on the
obligation of co-operation or assistance between National
Offices of the Public Prosecution and the European PP
Office; in Article 19, on national authorities' obligation to
report criminal offences to the EPP as set out in Articles 1-
8 of Corpus Juris; in Article 20(4) on the possibility of dele-
cating the powers of the European Delegated Prosecutor,
due to urgency, to national authorities; and in Article 22(1},
which allows the participation of both in a trial before a
national court. A similar situation also results from Article
23 on execution.

Independence and illusion

Such co-operation does not mean subordination or even
supervision. [t means only co-operation and/or co-ordina-
tion of certain activities in a common framework. In prac-
tice, however, the effectiveness of the EPP will be heavily
dependent on its relationship with the national prosecution
service. In other words, absolutely independence the EPP
from the national prosecution service is ooly illusorv.
Considering that the final responsibility for co-ordination
and of prosecution will rest on the European Public
Prosecutor, we consider the question of comparhility of
systems to be a crucial one.

Despite that, we would not prefer joining up the DEPP
and national prosecution, though close co-operation bet-
ween these two institutions is crucial. If the DEPP would be
only a "specialisation” of national prosecution services, a
lot of problems could arise in countries where the position
of public prosecution falls short of standards of indepen-
dence and other principles of the EPP. There will be also a
problem of disciplinary liability regarding "European pro-
secutors". The rules of disciplinary lability should be the
same for the EPP as well as for the DEPP.

Prosecution mandatory, discretionary,
ex officio

These questions are quite difficult and complex for such
a short report. Basically, they depend on the principles of
legality and opportunity in penal matters, and on the speci-
fic content of words "public interest” (as mentioned
above). Summarising, we can say that:

s the principle of legality is the obligation of authorities
active in penal proceedings to prosecute all crimes of
which they get knowledge

s the principle of opportunity is based on considerations
of if it is necessary to prosecute a crime (from the point
of expedience} or not.

o the principle of ex officio prosecution means the obliga-
tion to make steps of procedure {ex officio), not only as
aresult of an announcement etc. We cannot see any pro-
blems relating to a practical application.

We now focus on the problem of expedience, which can
be thought of as the "public interest” in relation to the prin-
ciples of legality and opportunity. In legality systems, the
public interest is linked to particular criminal offences. It
gives only the slightest space for more liberal and flexible
considerations of judges and prosecutors. The substantive
(material) penal law, as such, reflects a public interest that sits
at the intersection of many social and individual interests. In
practice, it is applied by prosecutors as a so-called "movable
public interest", which allows the prosecutor to act both to
the advantage and to the disadvantage of a defendant.

In countries where principle of opportunity is applied,
the public interest is the main basis for decisions of the pro-
secutor to apply discretion or not. The public interest is
defined by the law, or by an instruction of superiors {the
Ministry of Justice, high level of prosecution service etc), or
by mixture thereof.

The situation in the Czech Republic

The third question posed by the Green Paper is " Should
be European Public Prosecutor be guided by the mandaro-
rv prosecution principle. as proposed by the Commission,
or by the discretionary prosecution principle?" In respon-
ding to this, first of all we would like to stress the differen-
ce berween mandatory and discretionary principles on the
one hand, and officiality principle on other hand.

In several countries (the Czech Republic, Slovakia, etc),
the principle of "social dangerousness” is apphed as a part
of the assessment of the formal characters of crime, and it
can influence whether a prosecution will start or not. In
fact, such systems are "legalistic”. There are several systems
of penal law in Europe that are basically legalistic, however
with considerable scope for diversions. It seems thart there
are no serious discrepancies within this point of view.

But such a position is modified by several circumstances.
The principle of discretion seems to bring unexpected pro-
blems within compatibility of both of European and natio-
nal public interests in real practice. Due to this and due
the fact thar according to the Green Paper the European
Public Prosecutor would gather all the evidence for and
against the accused, we must prefer mandatory and ex-otfi-

ClO prosecution.
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However, it should be kept in mind thar application of manda-
tory prosecurion in legal systems operating on the basis of prin-
ciple of opportunity could clash with the principle of equality
before law. One offender from a Member State could be prose-
cutdd for “a Furo fraud* and another one from the same
Member State would not be prosecured for “a national fraud*
of the same extenr, just because a national prosecutor used his
power of discretion.

Issues around coberence and consistency of
the European legal space

The fourth question posed by the Green Paper is "Does the
proposed list of investigative measures for the European Public
Prosecutor seem to you to be adequate, particularly as a means
of overcoming the fragmentation of the Furopean criminal-law
area?"

Our response is that the proposed list of investigative mea-
sures may be adequate. If the EPP is be a unified authority, it
would be meaningtul to apply the principle of European territo-
rialicy. On the other hand, if the evidence gathered in pre-trial
procedure by the EPP is intended to serve as evidence in trials
before national courts, a narrower harmonisation of evidential
standards should be provided.

Finally, the fifth question is "Do you think that the principle
that evidence lawfully obtained in a Member State should be
admissible in the courts of all other Member States is such as to
enable the European Public Prosecutor to overcome the barrier
raised by the diversity of rules of evidence?"

This question is closely connected with the previous one. Our
opinion is that, if the above-mentioned principle fails to be
accepted, then pertinent provisions of the international conven-
tions on the legal assistance in criminal matters should be
applied in daily practice. Moreover, if the penal procedure in the
country where trial will take place demands higher or different
standard of admissibility of evidence, it should be respected.
Thar approach could, however, introduce serious obstacles for
the speed and fairness of trials. It follows that the principle of
"admissibility of lawfully obtained evidence in all Member
State” will be very helpful. However, the Green Paper position
(p. 25) that "the trial stage remains in national hands - there is
no question of creating a Community court to hear cases on the
merits”, it will be necessary to create common and appropriate-
ly high standards for admissibility of evidence for all the
Member States.

Dr Jaroslav Fenyk, PhD. President of the Czech Association
of Lawyers for Protection of EC financial Interests. First Deputy
Supreme Public Prosecuror.

Dr Svetlana Klouckova. Member of the Czech Association of
Lawvers for Protection of EC Financial Interests. Director of the
International Affairs Department of the Supreme Public
Prosecuror’s Office.
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