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Indledning

1. I denne sag har Kommissionen nedlagt
pastand om annullation af afgarelse
1999/726/EF af 7. oktober 19992, hvorved
Den Europziske Centralbank (herefter
»ECB«) har oprettet et Udvalg for
Bekempelse af Svig, der skal overvage
ECB’s Direktorat for Intern Revisions
aktiviteter til forebyggelse af svig og andre
former for ulovlig aktivitet, der skader
ECPB’s finansielle interesser: Kommissionen
har — med stotte fra Rddet, Europa-Parla-
mentet og Nederlandenes regering — gjort
gzldende, at afgerelsen er i strid med
Europa-Parlamentets og Radets forordning
nr. 1073/1999 af 25. maj 1999 om under-
sogelser, der foretages af Det Europxlske
Kontor for Bekempelse af Svig (OLAF)?.

ECB har svaret, at afgerelse 1999/726/EF
forfolger samme mal som forordning
nr. 1073/1999 uden at vare i strid med
denne, og at forordningen md fortolkes
sdledes, at den ikke finder anvendelse pa
ECB’s aktiviteter. Subsidizrt har ECB ned-

2 — Den Europziske Centralbanks afgarelse af 7.10.1999 om
bekampelse af svig (ECB/1999/5), EFT L 291, 5. 36, herefter
»den anfagtede a%gzrelse«

3 —EFTL136,s. 1.
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lagt pastand om, at forordningen kendes
uanvendelig i henhold til artikel 241 EF pa
grund af manglende hjemmel, tilsideszettelse
af et vaesentligt formkrav og krenkelse af
ECP’s uathzngighed samt proportionali-
tetsprincippet.

2. Sagen rejser en rzkke vasentlige
sporgsmil iser om rekkevidden af Felles-
skabets kompetence til at vedtage foran-
staltninger i henhold til artikel 280 EF til
bekampelse af svig og enhver anden ulovlig
aktivitet, der skader Fzllesskabets finan-
sielle  interesser, om  fellesskabs-
institutionernes og medlemsstaternes pligt
til at respektere ECB’s uafhzngighed i
henhold til artikel 108 EF samt forpligtelsen
til at here ECB om ethvert forslag til fel-
lesskabsretsakt inden for dens kom-
petenceomrader, som er fastlagt i arti-
kel 105 EF. Der skal tillige tages stilling til,
om ECB, som ikke har anfegtet for-
ordningen inden for den frist, der er fastsati
artikel 230, stk. 5, EF, kan paberdbe sig
artikel 241 EF og gere geldende, at for-
ordningen ikke kan finde anvendelse.
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Baggrund

3. Som bekendt gir hvert ir betydelige
feellesskabsmidler tabt som folge af svig og
andre uregelmessigheder begdet af fysiske
og juridiske personer. I 2000 behandlede
Kommissionen og medlemsstaternes kom-
petente myndigheder 6 915 nye tilfelde af
svig og andre uregelmassigheder til et
ansliet beleb af 2,030 mia. EUR %, Felles-
skabsinstitutionerne har imedegdet dette
problem ved at vedtage en rzkke lov-
foranstaltninger, der specifikt tager sigte pa
at bekampe svig>.

4. Grundtraktaterne indeholdt ikke speci-
fik hjemmel for foranstaltninger vedrerende
forebyggelse af svig og beskyttelse af Fel-
lesskabets finansielle interesser. Ved EF-
traktatens artikel 209 A (efter ndring nu
artikel 280 EF), som blev indfgjet ved
traktaten om Den Europeziske Union, for-
pligtedes medlemsstaterne til at treeffe de
samme foranstaltninger til bekempelse af
svig, der skader Fellesskabets finansielle
interesser, som til bekempelse af svig, der
skader deres egne finansielle interesser , og
samordne deres optreeden med henblik pad

4 — J£. Kommissionens arsberetning for 2000 om beskyttelse af
Faellesskabernes finansielle interesser og bekampelse af svig,
KOM{2001)} 255 endelig udg., s. 76.

5 — Der gives en ovcrsi$t over de initimiw_:rf der cr taget, i
»Beskyttelse af Frllesskabernes interesser —
Bekempelse af svig — Handlingsplan for 2001-2003«,

KOM(2001) 254 endelig udg.

6 ~ EF-traktatens artikel 209 A indforte sdledes i traktaten de
principper, der blev fastlagt i dom af 21.9.1989, sag 68/88,
ggmmissioncn mod Graekenland, Sml. s, 2965, praemis 23-

at beskytte Fellesskabets finansielle inte-
resser mod svig, men Fellesskabet fik ikke
tillagt nye lovgivningsbefgjelser. Denne
bestemmelse blev imidlertid vesentligt
@ndret ved Amsterdam-traktaten, der
udtrykkeligt tillagde Fellesskabet kom-
petence til at vedtage »de nadvendige for-
anstaltninger til forebyggelse og bekem-
pelse af svig«.

5. For  Amsterdam-traktatens  ikraft-
traedelse vedtog Fellesskaberne med hjem-
mel i artikel 308 EF en rzkke foran-
staltninger til bekeempelse af svig begdet af
modtagere af fallesskabsmidler i medlems-
staterne’, 1 store track giver disse foran-
staltninger Kommissionen ret til at foretage
kontrol og inspektion pa stedet i medlems-
staterne og forpligter medlemsstaterne til at
fastleegge strafferetlige sanktioner, der er
effektive, stdr i rimeligt forhold til over-
treedelsen og har en afskreekkende virkning,
og til at samarbejde i sager om grense-
overskridende svig 2.

6. Der er ogsd gjort en indsats for at
begraense risikoen for svig inden for fel-
lesskabsinstitutionerne selv, De initiativer,
der er taget af Kommissionen og ECB, har
seerlig betydning i denne sag.

7 — Radets forordnin% (EF, Eumtoml nr, 2988/95 af 18.12,1995
om beskyttelse af De Europaiske Frellesskabers finansiclle
interesser, EFT L 312, s, 1, samt de mere detaljerede
bestemmelser i Ridets  forordning  (Euratom, EF)
nr. 2185/96 af 11.11.1996 om Kommissionens kontrol og
inspcktion pi stedet med henblik pd beskyttelse af De
Europwreiske Frellesskabers finansielle interesser mod svig og
andre uregelmemssigheder, EFT 1. 292, 5. 2,

8 — Dissc foranstalininger er bla, su};?lcrct af konventionen
udarbejdet pd grundlag af artikel K.3 i traktaten om Den
Europweiske Union om beskyttelse af De Europriske Fel-
lesskabers finansiclle interesser, EFT 1995 C 316, s. 49.
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7. Kommissionen oprettede farst en serlig
bedrageribekeempelsesenhed  (Unité  de
coordination de la lutte anti-fraude
(UCLAF)) i 1987. 1 1995 fik denne enhed
ansvaret for alle’Kommissionens bedrage-
ribekzempelsesaktiviteter, herunder ogsa
undersogelser af svig og andre uregel-
messigheder begdet af Kommissionens
personale. For at styrke beskyttelsen af
Fellesskabets finansielle interesser og
muligvis ogsd :som reaktion pd kritikken
mod UCLAF?, foreslog Kommissionen i
1998 oprettelse af en ny og uafthengig tje-
neste til bekempelse af svig, der senere fik
navnet Kontoret for Bekzmpelse af Svig
eller  Office de Lutte Anti-Fraude
(OLAF) ™. Selv om Kommissionen oprin-
deligt foreslog at oprette OLAF — og fast-
leegge de nzrmere regler for dets funktion
— ved en forordning med hjemmel i arti-
kel 308 EF, blev OLAF, da det kom til
stykket, oprettet ved en afgorelse!. De
almindelige regler for kontorets aktiviteter,
som bla. omfatter »eksterne under-
segelser« i medlemsstaterne og »interne
undersogelser« af svig inden for Felles-
skabets institutioner og organer, blev fast-
lagt i forordning nr. 1073/1999, som er den
forste foranstaltning med hjemmel i den nye
artikel 280, stk. 4, EF'%, Ifglge for-
ordningen skal hver EF-institution og hvert
EF-organ vedtage en beslutning inde-
holdende nezrimere bestemmelser om de

9 — Jf. iszer Revisionsrettens serberetning nr, 8/98 om de tje-
nester i Kommissionen, der er ansvarlige for bekzmpelse af
svig, navnlig Direktoratet for Koordinering af Bedrage-
ribekeempelse (UCLAF) med Kommissionens svar afgivet i
henhold til EF-traktatens artikel 188 C, stk. 4, andet afsnit,
EFT 1998 C 230, s. 1. Angdendé Kommissionens reaktion
og OLAF’s tilblivelseshistorie, se L. Kuhl og H. Spitzer,
»Das Europiische Amt fiir Betrugsbekimpfung (OLAF)«,
Europarecht 2000, s. 671.

10 — Forslag til Radets forordning (EF, Euratom) om oprettelse
af et europwisk kontor for undersegelse af svig, KOM
{1998) 717 endelig udg.

11 — Kommissionens afgerelse 1999/352/EF, EKSF, Euratom af
28.4.1999 om oprettelse af Det Europziske Kontor for
Bekzmpelse af Svig (OLAF), EFT L 136, s. 20.

12 — Enslydende bestemmelser blev udstedt for Euratom ved
Radets forordning (Furatom) nr. 1074/1999 af 25.5.1999
om undersegelser, der foretages af Det Europziske Kontor
for Bekempelse af Svig (OLAF), EFT L 136, s. 8.
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procedurer, der skal folges ved OLAF’s
interne undersegelser, og der blev i 1999
indget en interinstitutionel aftale'® inde-
holdende en model for disse beslutninger.

8. Inden for ECB har to administrative
strukturer ansvaret for bekempelsen af svig
og andre uregelmaessigheder. Det primere
ansvar ligger hos Direktoratet for Intern
Revision (herefter »D-IA«). Det fremgar af
sagens akter, at D-IA’s opgave generelt er at
vurdere effektiviteten og relevansen af ECB-
tjenestegrenenes funktion og foresld for-
bedringer 4. D-IA skal herved bl.a. opdage
og forebygge svig, men har siden november
199913 delt dette ansvar med et Udvalg for
Bekempelse af Svig. Dette udvalg — der
blev oprettet ved den afgerelse truffet af
Styrelsesradet, der anfegtes af Kommis-
sionen i denne sag — er ansvarligt for den
lebende overvigning af D-1A’s funki-
oner ¢,

13 — Interinstitutionel aftale af 25.5.1999 mellem Europa-Par-
lamentet, Rddet for Den Europziske Union og Kommis-
sionen for De Europziske Fzllesskaber om de interne
underseogelser, der foretages af Det Europziske Kontor for
Bekaempelse af Svig (OLAF), EFT L 136, s. 15, herefter
»den interinstitutionelle aftale«.

14 — ECB Audit Charter, administrativt cirkulere nr, 4/99 af
23.2.1999, der er erstattet af ECB Audit Charter, admini-
strativt cirkulzere nr. 8/99 af 12.10.1999.

15 — Den anfegtede afgerelse, hvorved Udvalget for Bekazm-
pelse af Svig blev oprettet, trddte i kraft, da den i henhold
tll.!’, 1:irt1il9<;l9 8 blev offentiggjort i EF-Tidende den

16 — Jeg skal i det folgende benevne D-IA og Udvalget for
Beiaempelse af Svig »ECB’s system til bekzmpelse af svig«.
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De relevante fxllesskabsbestemmelser

EF-traktatens bestemmelser

9. Artikel 8 EF bestemmer:

»Der oprettes efter fremgangsmédderne i
denne traktat et Europzisk System af Cen-
tralbanker, i det folgende benzevnt *ESCB’,
og en europzisk centralbank, i det folgende
benzevnt ’ECB’, som handler inden for
rammerne af de befajelser, der er tillagt dem
ved denne traktat og ved den statut for
ESCB og for ECB, i det folgende benzvnt
»ESCB-statutten«, der er knyttet som bilag
hertil. «

10. De relevante bestemmelser i artikel 105
EF er affattet siledes:

»1. Hovedmélet for ESCB er at fastholde
prisstabilitet. Uden at mdlsetningen om
prisstabilitet derved bereres, stotter ESCB
de generelle skonomiske politikker i Fel-
lesskabet med henblik pd at bidrage til
gennemforelsen af Fellesskabets mal som
fastsat i artikel 2, ESCB handler i overens-
stemmelse med princippet om en Aben
markedspkonomi med fri konkurrence,

som fremmer en effektiv ressourcealloke-
ring, og i overensstemmelse med princip-
perne i artikel 4.

2. De grundleggende opgaver, der skal
udferes af ESCB, er:

— at formulere og gennemfore Felles-
skabets monetzre politik

— at foretage transaktioner i udenlandsk

valuta 1 overensstemmelse med
bestemmelserne i artikel 111
— at besidde og forvalte medlems-

staternes officielle valutareserver

— at fremme betalingssystemernes smi-
dige funktion. [...]
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4,17 ECB skal heres

— om ethvert forslag til fellesskabstets-
akt inden for dens kompetenceomrdder

— af de nationale myndigheder om
ethvert udkast til retsforskrift inden for
dens kompetenceomrider, men inden
for de rammer og pd de betingelser, der
fastseettes af Radet efter fremgangs-
maden i artikel 107, stk. 6.

ECB kan foreleegge udtalelser for de rele-
vante fzllesskabsinstitutioner eller -organer
eller nationale myndigheder om spergsmil
inden for dens kompetenceomrader.

5. ESCB bidrager til en smidig gennem-
forelse af de kompetente myndigheders
politikker vedrerende tilsyn med kredit-
institutter og det finansielle systems stabili-
tet.

6. Radet, der trzeffer afgorelse med
enstemmighed pd forslag af Kommissionen

17 — Statuttens artikel 4 indeholder en bestemmelse, der har
samme ordlyd som artikel 105, stk. 4, EF.
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og efter hering af ECB samt efter sam-
stemmende udtalelse fra Europa-Parlamen-
tet, kan overdrage ECB specifikke opgaver i
forbindelse med politikker vedrerende til-
syn med kreditinstitutter og andre finan-
sielle institutioner bortset fra
forsikringsselskaber. «

11. De relevante bestemmelser i artikel 106
EF er affattet siledes:

»1., ECB har eneret til at bemyndige
udstedelse af pengesedler i Fzllesskabet.

2. Medlemsstaterne kan udstede menter
med forbehold af ECB’s godkendelse af
omfanget heraf,
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12. Artikel 108 EF bestemmer %

»Under udevelsen af de befgjelser og gen-
nemforelsen af de opgaver og pligter, som
de har fiet palagt ved denne traktat og
ESCB-statutten, ma hverken ECB, de nati-
onale centralbanker eller medlemmerne af
disses besluttende organer sege eller mod-
tage instrukser fra feellesskabsinstitutioner
eller -organer, fra medlemsstaternes rege-
ringer eller fra nogen anden side. Felles-
skabets institutioner og organer samt
medlemsstaternes regeringer forpligter sig
til at respektere dette princip og til ikke at
soge at gve indflydelse pd, hvordan med-
lemmerne af ECB’s eller af de nationale
centralbankers besluttende organer udferer
deres opgaver.«

13. De relevante bestemmelser i artikel 280
EF er affattet sdledes:

»1, Fexllesskabet og medlemsstaterne
bekeemper svig og enhver anden ulovlig
aktivitet, der skader Fellesskabets finan-
sielle interesser, ved hjzlp af foran-
staltninger, der treeffes i overensstemmelse
med denne artikel, som virker afskrak-
kende og er af en sddan art, at de yder en
effektiv beskyttelse i medlemsstaterne.

18 — Statuttens artikel 7 indeholder en bestemmelse med samme
ordlyd.

2. Medlemsstaterne trzeffer de samme for-
anstaltninger til bekempelse af svig, der
skader Fezllesskabets finansielle interesser,
som til bekzmpelse af svig, der skader deres
egne finansielle interesser.

3. Med forbehold af andre bestemmelser i
denne traktat samordner medlemsstaterne
deres optreden med henblik pa at beskytte
Faellesskabets finansielle interesser mod
svig. Med henblik herpa tilrettelegger de
sammen med Kommissionen et snzvert,
lebende samarbejde mellem de kompetente
myndigheder.

4. Radet vedtager efter fremgangsmaden i
artikel 251 og efter hering af Revisions-
retten de nedvendige foranstaltninger til
forebyggelse og bekempelse af svig, der
skader Fellesskabets finansielle interesser,
med henblik pd at yde en effektiv og ens-
artet beskyttelse i medlemsstaterne. Disse
foranstaltninger berorer ikke anvendelsen
af medlemsstaternes strafferet eller rets-
plejeregler.
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14. Artikel 287 EF indeholder folgende
bestemmelse:

»Medlemimer af Fellesskabets institutioner,
medlemmerne af udvalgene samt Fzlles-
skabets tjenestemeend og @vrige ansatte har
— selv efter at deres hverv er ophart —
forpligtelse til ikke at give oplysninger om
forhold, som ifelge deres natur er tjeneste-
hemmeligheder, navnlig oplysninger om

virksomheder og om deres forretnings-.

forbindelser eller omkostningsforhold. «

Afgprelsen om oprettelse af OLAF

15. OLAF blev oprettet ved Kommissionen
afgarelse 1999/352 af 28. april 1999 *°, der
har hjemmel i EF-traktatens artikel 162 (nu
artikel 218 EF), EKSF-traktatens artikel 16
og Euratom-traktatens artikel 131.

16. Angdende »kontorets opgaver« hedder
det i de relevante bestemmelser i artikel 2 i
afgarelse 1999/352:

»1. Kontoret udever Kommissionens befo-
jelser angdende eksterne administrative

19 — Nevnt i fodnote 11.
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undersogelser med henblik pd at styrke
bekempelsen af svig, korruption og alle
andre former for ulovlig virksomhed, der
skader Fellesskabernes finansielle interes-
ser, og med henblik pd at bekeempe svig i
forbindelse med andre forhold eller andre
former for virksomhed udfert i strid med
fxllesskabsretten.

Kontoret skal udfere interne administrative
undersegelser med henblik pi at:

a) bekaempe svig, korruption og alle
andre former for ulovlig virksomhed,
der skader Fzllesskabernes finansielle
interesser

b) efterspore alvorlige tjenstlige for-
seelser, der kan udgere en til-
sidesattelse af tjenestemaendenes og de
ovrige ansattes pligter, og som kan give
anledning til disciplineersager og i givet
fald straffesager, eller som kan udgere
en tilsidesettelse af de tilsvarende
pligter, der pahviler medlemmer af
institutionerne og organerne, ledere af
organerne eller medlemmer af perso-
nalet ved institutionerne og organerne,
som ikke er underlagt vedtzgten for
tjenestemzend i De Europziske Flles-
skaber og ansettelsesvilkarene for de
ovrigt ansatte i Fellesskaberne.

Kontoret udever Kommissionens befajelser
pa dette omrdde, sddan som de er fastlagt i



KOMMISSIONEN MOD ECB

de bestemmelser, der er fastlagt inden for de
rammer og grenser og pa de betingelser,
som er fastlagt i traktaterne.

Kommissionen og de gvrige institutioner og
organer kan ogsd pilegge kontoret under-
sogelsesopgaver inden for andre omrader.

[...]

7. Kontoret repraesenterer Kommissionens
tjenestegrene i de relevante fora pd de
omréder, der er omhandlet i denne artikel. «

17. Artikel 4 i afgerelse 1999/352 bestem-
mer:

»Der nedszttes et Overvagningsudvalg,
lhvis sammensatning og befojelser fastlag-
ges i fellesskabslovgivningen. Udvalget
udover regelmessigt kontrol med udfe-
relsen af kontorets undersogelsesarbejde.«

18. Artikel 6, stk. 4, i afgorelse 1999/352
er affattet siledes:

»Kommissionens  beslutninger om sin
interne organisation finder anvendelse pa
kontoret, i det omfang de er forenelige med

de bestemmelser, der er fastsat i felles-
skabslovgivningen vedrerende kontoret,
med nzrverende afgorelse og med gen-
nemferelsesbestemmelserne til den.«

19. 1 artikel 7 hedder det, at afgorelse
1999/352 »far virkning fra ikrafttreedelsen
af Europa-Parlamentets og Radets forord-
ning (EF) om undersogelser, der foretages af
Det Europziske Kontor for Bekempelse af
svige.

Forordningen om undersggelser, der fore-
tages af OLAF

20. Forordning nr. 1073/19992° blev

udstedt med hjemmel i artikel 280 EF,

21. Artikel 1 i forordning nr. 1073/1999,
der har overskriften »Formdl og opgaver«,
bestemmer:

»1, Med henblik pi at styrke bekaempelsen
af svig, bestikkelse og enhver anden ulovlig
aktivitet, der skader Det Europeiske Fel-

20 — Forordning nr. 1074/1999 indcholder stort set identiske
estemmelser greldende for Euratom-traktaten. Denne
forordning har dog ikke betydning for denne sag.

I-7163



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT JACOBS — SAG C-11/00

lesskabs finansielle interesser, udever Det
Europziske Kontor for Bekeempelse af Svig,
oprettet ved Kommissionens afgerelse
352/1999 EF, EKSF, Euratom (i det fel-
gende benzvnt »kontoret«), de under-
sogelsesbefaijelser, der er tillagt
Kommissionen ved fallesskabslovgivningen
og de gzldende aftaler pd omrédet.

2. Kontoret formidler ~Kommissionens
bistand til medlemsstaterne med henblik pa
at tilretteleegge et snzevert, lobende sam-
arbejde mellem deres kompetente myndig-
heder for at samordne indsatsen for at
beskytte Det FEuropziske Fellesskabs
finansielle interesser mod svig. Kontoret
bidrager til udformning og udvikling af
metoder til bekempelse af svig og enhver
anden ulovlig aktivitet, der skader Det
Europziske Fellesskabs finansielle interes-
ser.

3. Inden for de forskellige institutioner,
organer, kontorer og agenturer, der er
oprettet ved eller pd grundlag af traktaterne
(i det folgende benavnt ’institutioner;
organer, kontorer og agenturer’), foretager
kontoret administrative undersogelser, der
har til formal:

—  at bekaempe svig, bestikkelse og enhver
anden ulovlig aktivitet, der skader Det
Europziske Fellesskabs inteiesser
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— at undersege alvorlige tilfelde i for-
bindelse med udevelse af arbejdet, der
kan indebzere manglende opfyldelse af
tjenestemends eller de gvrige ansattes
forpligtelser, der kan medfare en
disciplinersag eller i givet fald en
straffesag, eller manglende opfyldelse
af lignende forpligtelser hos medlem-
merne af institutioner og organer,
ledere af kontoret og agenturerne og de
ansatte i institutioner, organer, kon-
torer og agenturer, der ikke er omfattet
af vedteegten.«

22. De relevante bestemmelser i artikel 4 i
forordning nr. 1073/1999, der har over-
skriften »Interne undersegelser«, er affattet
sdledes:

»1. P4 de omrdder, der er omhandlet i
artikel 1, foretager kontoret administrative
undersogelser (i det folgende benaevnt
»interne underspgelser«), inden for institu-
tionerne, organerne, kontorerne og agen-
turerne,

De interne underspgelser foretages under
ovetholdelse af bestemmelserne i trakta-
terne, serlig protokollen vedrerende De
Europziske Fzllesskabers privilegier og
immuniteter, under overholdelse af ved-
teegten og pd de betingelser og serlige vil-
kar, der er fastsat i nervarende forordning
og i beslutninger, som hver enkelt institu-
tion, organ, kontor og agentur vedtager,
Institutionerne konsulterer hinanden om
den ordning, der skal fastszttes ved en
sddan beslutning.
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2. Forudsat at de i stk. 1 navnte bestem-
melser er opfyldt, gelder folgende:

— Kontoret skal uden wvarsel og
omgdende have adgang til alle oplys-
ninger, som institutionerne, organerne,
kontorerne og agenturerne er i besid-
delse af, og til disses lokaler. Kontoret
skal have befgjelse til at kontrollere
institutionernes, organernes, kontor-
ernes og agenturernes regnskaber.
Kontoret skal kunne tage kopi og fa
udskrifter af alle dokumenter og af
indholdet af enhver databarer, som
institutionerne, organerne, kontorerne
og agenturerne er i besiddelse af, og
om fornedent sikre sig disse doku-
menter eller oplysninger for at undga
enhver risiko for deres forsvinden.

— Kontoret kan anmode om, at med-
lemmerne af institutionerne og orga-
nerne, lederne af kontoretne og
agenturerne og de ansatte i institu-
tionerne, organerne, kontorerne og
agenturerne afgiver mundtlige oplys-
ninger.

4, Institutionerne, otganerne, kontorerne
og agenturerne underrettes, nir kontorets
ansatte foretager en undersogelse af deres
lokaler, og nar de fir adgang til doku-
menter eller anmoder om oplysninger, som
disse institutioner, organer, kontorer og
agenturer er i besiddelse af.

S. Hvis undersogelserne viser, at der er
mulighed for, at et medlem, en leder, en
tjenestemand eller anden ansat er personligt
involveret, underrettes den institution eller
det organ eller det kontor eller agentur, som
vedkommende tithorer. 1 de tilfzlde, hvor
undersagelsen krever absolut fortrolighed
eller anvendelse af undersegelsesmidler,
som henhgrer under en national retslig
myndigheds befsjelse, kan denne underret-
ning udseettes,

6. Uanset bestemmelserne i traktaterne,
seerlig protokollen vedrerende De Europe-
iske Fezllesskabers privilegier og immuni-
teter og bestemmelserne i vedtegten,
omfatter den beslutning, som de enkelte
institutioner, organer, kontorer og agen-
turer treeffer, jf. stk. 1, iseer regler om:

a) den forpligtelse, som medlemmerne af
og tjenestemendene og de pvrige
ansatte i institutionerne og organerne
og lederne af og tjenestemendene og
de ovrige ansatte i kontorerne og
agenturerne har til at samarbejde med
og afgive oplysninger til kontorets
ansatte

b) de procedurer, som kontorets ansatte
skal folge ved gennemforelsen af de
interne undersegelser, og sikringen af
rettighederne for de personer, der er
berart af en intern undersogelse. «
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23. 1 artikel 5 i forordning nr. 1073/1999
hedder det, at »de interne undersogelser
indledes'pa grundlag af en beslutning truffet
af kontorets direkter, som handler pa eget
initiativ eller pd grundlag af en anmodning
fra den institution, det organ eller det
kontor eller agentur, hvor undersogelsen
skal gennemfares«.

24. Artikel 6 i forordning nr. 1073/1999,
der har overskriften »Gennemforelse af
undersegelserne«, bestemmer:

»1. Kontorets direktor leder gennem-
forelsen af undersagelserne,

2. Kontorets ansatte udferer deres opgaver
mod forevisning af en skriftlig bemyndi-
gelse, hvori deres identitet og befojelser er
angivet.

3. De af kontorets ansatte, der er udpeget
til at foretage en undersogelse, skal i for-
bindelse med hver kontrol vaere i besiddelse
af en skriftlig fuldmagt, som er udstedt af
direktgren og indeholder oplysninger om
genstanden for undersagelsen.

4. Kontorets ansatte optreder under kon-
trol og inspektion p stedet pd en méde, der
er i overensstemmelse med de regler og
sedvaner, der gelder for tjenestemend i
den pigeldendé medlemsstat, med ved-
teegten for tjenestemznd og anset-
telsesvilkdrene for de evrige ansatte i De
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Europziske Fellesskaber, samt med de
beslutninger, der er omhandlet i artikel 4,
stk. 1, andet afsnit.

5. Underspgelserne  gennemfores  uop-
holdeligt i en periode, som skal std i et
rimeligt forhold til sagens omstandigheder
og kompleksitet.

6. Medlemsstaterne serger for, at deres
kompetente myndigheder i overens-
stemmelse med de nationale bestemmelser
yder den bistand til kontorets ansatte, der er
nadvendig, for at de kan udfere deres
opgaver. Institutionerne og organerne sgr-
get for, at deres medlemmer og ansatte yder
den bistand til kontorets ansatte, der er
nedvendig, for at de kan udfere deres
opgaver. Tilsvarende gelder for kontor-
ernes og agenturernes ledere og ansatte.«

25, 1 artikel 7 i forordning nr. 1073/1999,
der har overskriften »Forpligtelse til at
underrette kontoret«, hedder det:

»1. Institutionerne, organerne, kontorerne
og agenturerne meddeler omgdende kon-
toret alle oplysninger om eventuelle tilfelde
af svig eller bestikkelse eller enhver anden
ulovlig aktivitet.

2. Institutionerne, organerne, kontorerne
og agenturerne og medlemsstaterne i det
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omfang, national ret tillader det, frem-
sender pd anmodning af kontoret eller pa
eget initiativ alle de dokumenter og oplys-
ninger, som de er i besiddelse af, om en
igangverende intern undersogelse.

Medlemsstaterne fremsender dokumenter
og oplysninger om eksterne undersogelser i
overensstemmelse med bestemmelserne
herfor.

3. Institutionerne, organerne, kontorerne
og agenturerne og medlemsstaterne i det
omfang, national ret tillader det, frem-
sender desuden til kontoret alle andre
dokumenter og oplysninger, der anses for at
vaere relevante, og som de er i besiddelse af,
om bekempelse af svig, bestikkelse og
enhver anden ulovlig aktivitet, som skader
Fellesskabernes finansielle interesser,«

26. Artikel 8 i forordning nr. 1073/1999
indeholder bestemmelser, der tager sigte pa
tavshedspligt og beskyttelse af oplysninger,
der opnds under undersogelserne.

27. De relevante bestemmelser i artikel 9 i
forordning nr. 1073/1999 er affattet sile-
des:

»1. Ved afslutningen af en undersogelse,
som foretages af kontoret, udarbejder det

under direktorens myndighed en afslut-
tende rapport, som bl.a. indeholder oplys-
ninger om de konstaterede forhold, i givet
fald det gkonomiske tab og konklusionerne
af undersogelsen, herunder henstillinger fra
kontorets direktor om, hvorledes under-
sogelsen bar folges op.

2. Disse rapporter udarbejdes under hen-
syntagen til de procedurekrav, der er fastsat
i den pagzldende medlemsstats lovgivning.

4. Den rapport, der udarbejdes efter en
intern undersogelse, og alle relevante
dokumenter vedrerende undersogelsen
sendes til den pdgeldende institution, det
pigzldende organ eller det pdgeldende
kontor eller agentur. Institutionerne, orga-
nerne, kontorerne og agenturerne folger de
interne undersogelser op, iser med de
disciplinzre eller retslige skridt, som resul-
taterne mdtte kreeve, og underretter kon-
torets direkter, inden for en af denne i
rapportens konklusioner anfert frist, om,
hvordan undersegelserne er fulgt op.«

28. Artikel 11, 12 og 14 i forordning
nr. 1073/1999 indeholder bestemmelser
vedrerende  Overvigningsudvalgets og
direktorens opgaver samt retten til at ind-
bringe klager over akter, der indeholder
klagepunkter imod tjenestemand eller
andre ansatte i Fallesskaberne, og som
kontoret har udstedt i forbindelse med en
intern undersogelse.
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Den interinstitutionelle aftale om de interne
undersggelser, der foretages af OLAF

29. Den 25. maj 1999 indgik Europa-Par-
lamentet, Ridet og Kommissionen en
interinstitutionel aftale om de interne
underspgelser, der foretages af OLAF 2!,

30. Parterne blev bl.a. enige om at »ved-
tage en fzlles ordning, der omfatter de
gennemforelsesforanstaltninger, der er
nodvendige for at fremme en hensigts-
meessig afvikling af de interne under-
sogelser, der foretages af kontoret«, og at
»fastseette en sddan ordning og omgdende
lade den' finde anvendelse gennem vedta-
gelse af en intern afgarelse i overens-
stemmelse med den model, der er knyttet
som bilag til neerveerende aftale, og kun at
afvige fra ordningen, sifremt serlige
interne omstendigheder gor det teknisk
nedvendigt«.

31. Endvidere hedder det i aftalen, at »[d]e
ovrige institutioner, organer, kontorer og
agenturer, der er oprettet ved EF-traktaten
og Euratom-traktaten eller pid grundlag
heraf, opfordres til at tiltreede denne aftale
ved en erklering rettet til formandene for
de institutioner, der har undertegnet afta-
len«,

21 — Nevnt i fodnote 13.
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Den anfzgtede afgarelse

32. Den 7. oktober 1999 traf Styrelsesrddet
for ECB (herefter »Styrelsesrddet«) —
under hénvisning til artikel 12.3 i proto-
kollen om statutten for Det Europziske
System af Centralbanker og Den Europze-
iske Centralbank (herefter »statutten)??
— en afgorelse om bekeempelse af svig 3.

33. 1 farste og tredje betragtning til den
anfegtede afgorelse hedder det, at ECB til-
legger beskyttelsen af Fzllesskabernes
finansielle interesser og sine egne finansielle
interesser stor betydning. Ifelge fierde og
sjette betragtning er ECB’s mal at bekeempe
svig og andre former for ulovlig aktivitet,
der skader dens finansielle interesser, og
samtidig bevare den nuverende ansvars-
fordeling og ansvarsbalance mellem ECB og
De Europziske Fzllesskabers institutioner
under hensyntagen til ECB’s uathengighed
og den omstzndighed, at ECB har sit eget
budget og sine egne finansielle midler, som
er adskilt fra De Europzeiske Feellesskabers.
Af ottende betragtning fremgdr det, at
»bekempelse af svig og andre former for
ulovlig aktivitet, der skader ECB’s finan-

22 — Knyttet som bilag til EF-trakeaten.
23 — Den anfagtede afgorelse.
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sielle interesser, er en central funktion i
Direktoratet for Intern Revision, der har til
opgave at foretage administrative under-
sogelser af svig inden for ECB«,

34. Den anfzgtede afgorelses artikel 1,
stk. 1 og 2, der har overskriften »ECB’s
Udvalg for Bekzmpelse af Svig«, bestem-
mer:

»1, Der oprettes et Udvalg for Bekeempelse
af Svig med henblik pd at styrke Direkto-
ratet for Intern Revisions uafhengighed i
forbindelse med dets aktiviteter og afleg-
gelse af beretning om alle anliggender
vedrorende forebyggelse og opdagelse af
svig og andre former for ulovlig aktivitet,
der skader ECB’s finansielle interesser, samt
manglende overholdelse af ECB’s relevante
interne standarder ogfeller adferdskodek-
ser. Udvalgets sammensztning og befojelser
fastleegges i denne artikel.

2. Udvalget for Bekampelse af Svig er
ansvarligt sdvel for den regelmaessige kon-
trol som for gennemferelsen af Direktoratet
for Intern Revisions aktiviteter inden for
ECB, som omhandlet i stk. 1.«

35. Ifalge artikel 1, stk. 7, kan Udvalget for
Bekazmpelse af Svig, hvis det skennes hen-
sigtsmeessigt, give D-IA instrukser angdende
gennemforelsen af disse aktiviteter.

36. Den anfzgtede afgorelses artikel 2, der
har overskriften »Ansvar for rapportering
om svig«, indeholder folgende bestemmelse:

»Direktoratet for Intern Revision er i
overensstemmelse med nerverende afge-
relse og de geldende procedurer inden for
ECB ansvarligt for at undersege og aflegge
beretning om ethvert anliggende i for-
bindelse med forebyggelse og opdagelse af
svig og andre former for ulovlig aktivitet,
der skader ECB’s finansielle interesser, samt
manglende overholdelse af ECB’s relevante
interne standarder ogleller adfeerdskodek-
ser.«

37. For at sikre, at Direktoratet for Intern
Revision kan varetage sine undersegelses-
og rapporteringsopgaver i forbindelse med
forebyggelse og opdagelse af svig med den
nadvendige effektivitet og uafhengighed,
hedder det i den anfegtede afgorelses arti-
kel 3 — der har overskriften »Uaf-
hengighed« — at direktaren for Intern
Revision afleegger beretning til det i afge-
relsens artikel 1 omhandlede Udvalg for
Bekaempelse af Svig om anliggender om
svig. Den anfegtede afgorelses artikel 1,
stk. 7, bestemmer, at direktoren for Intern
Revision hvert ar skal sende Udvalget for
Bekampelse af Svig programmet for sine
aktiviteter og regelmeaessigt underrette
Udvalget for Bekeempelse af Svig iser om
direktoratets undersegelser, resultaterne af
undersggelserne og om, hvordan disse er
fulgt op.

38. Ifelge den anfegtede afgorelses arti-
kel 1, stk. 3-5, bestdr Udvalget for
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Bekempelse af Svig af tre uafhengige eks-
terne personer, der udnzvnes af Styrelses-
rddet for en periode pa tre 4r, der kan for-
nys, og som ved udevelsen af deres hverv
hverken mi spge eller modtage instrukser
fra ECB’s besluttende organer, felles-
skabsinstitutioner eller -organer eller fra
nogen regering eller institution eller noget
andet organ.

39. 1 henhold til den anfzegtede afgorelses
artikel 1, stk. 8, skal Udvalget for Bekeem-
pelse af Svig foreleegge rapporter om resul-
taterne og opfelgningen af de under-
sogelser, som D-IA foretager — samt
mindst én aktivitetsrapport pr. ar — for
Styrelsesrddet, ECB’s eksterne revisorer og
Den Europziske Revisionsret. Endvidere
kan Udvalget for Bekeempelse af Svig ifalge
artikel 1, stk. 10, underrette den kom-
petente nationale retslige myndighed om
forhold, der lader formode, at den nationale
strafferet kan vzere overtradt.

40. Den anfzgtede afgorelses artikel 4-7
fastleegger en razkke detaljerede regler for
undersagelser, der foretages af D-TA. Det
foreskrives iser, at personer, der er bergrt
af undersogelser af svig, skal underrettes og
gives mulighed for at udtale sig om de
faktiske omstendigheder, som berarer
dem?*, at D-IA’s aktiviteter skal gennem-
fores i overensstemmelse med bade trakta-
terne, serlig artikel 6 i traktaten om Den

24 — Artikel 4,
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Europziske Union, og protokollen vedre-
rende De Europwziske Fellesskabers privi-
legier og immuniteter?’, samt at alle
oplysninger, der indhentes i forbindelse
med underszgelser af svig, er omfattet af
tavshedspligt *°.

41. Ifelge den anfegtede afgorelses arti-
kel 5, stk. 2, og artikel 6, skal ECB’s ansatte
»underrette Udvalget for Bekempelse af
Svig eller Direktoratet for Intern Revision
om tilfzlde af svig eller andre former for
ulovlig aktivitet, som skader ECB’s finan-
sielle interesser«, ligesom de »kan indgive
klage til direktionen eller Udvalget for
Bekzampelse af Svig over en for hamv/hende
skadelig handling eller undladelse, som
Direktoratet for Intern Revision har fore-
taget«,

42. Med hensyn til OLAF bestemmer arti-
kel 1, stk. 9:

»Udvalget for Bekeempelse af Svig varetager
de forbindelser med Overvégningsudvalget
for Det Europziske Kontor for Bekzempelse
af Svig (OLAF), der henvises til i artikel 11 i
Europa-Parlamentets og Radets forordning
(EF) nr. 1073/1999. Disse forbindelser
beror pd de principper, der er fastlagt i en
afgerelse truffet af ECB.«

25 — Artikel $, stk. 1.
26 — Artikel 7.
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Retsforhandlinger og parternes pastande

43, Kommissionen har under henvisning til
artikel 230 EF nedlagt pastand om, at den
anfegtede afgorelse annulleres, og at ECB
tilpligtes at betale sagens omkostninger.
Kommissionen har i det veesentlige gjort
gzldende, at den anfzgtede afgorelse er i
strid med iser artikel 4 i forordning
nr. 1073/1999.

44. ECB har nedlagt pastand om frifindelse
og om, at Kommissionen tilpligtes at betale
sagens omkostninger. ECB har fremfert to
anbringender, nemlig for det forste at den
anfegtede afgorelse ikke er i strid med
forordning nr. 1073/1999, og for det andet
at forordning nr. 1073/1999 ikke finder
anvendelse pd ECB. I denne forbindelse har
ECB principalt anfert, at Domstolen ber
fortolke forordningens bestemmelser séle-
des, at ECB udelukkes fra dens anvendel-
sesomride, idet forordningen i modsat fald
i) ville savne hjemmel som felge af, at den
blev udstedt p&d grundlag af artikel 280,
stk. 4, EF, ii) ville veere udstedt under til-
sideseettelse af et veesentligt formkrav, idet
ECB ikke blev hert i henhold til artikel 105,
stk. 4, EF, iii) ville stride mod det princip
om ECB’s uafhzngighed, der er knaesat i
artikel 108 EF, og iv) ville veere i strid med
proportionalitetsprincippet. ECB har sub-
sidizert anfert, at Domstolen bor fastsld, at
forordning nr. 1073/1999 i henhold til
artikel 241 EF ikke finder anvendelse pa
ECB.

45. Europa-Parlamentet, Ridet og Nedet-
landenes regering har interveneret til stotte

for Kommissionen. De har fremfort stort set
samme argumenter som Kommissionen. Jeg
skal alene omtale deres interventioner,
sifremt de er relevante, og iser hvis de
afviger fra Kommissionens argumenter. Jeg
skal endvidere anfere, at parterne i denne
sag har fremfert yderst detaljerede argu-
menter, som jeg kun skal redegere for,
safremt dette er nodvendigt for at vurdere
de sporgsmal, der opstir.

Sporgsmadl, der skal afgeres

46. P4 baggrund af parternes og interve-
nienternes argumenter skal der tages stilling
til felgende hovedsporgsmal:

— Finder forordning nr. 1073/1999 rig-
tigt fortolket anvendelse pad ECB?

—  Er den anfeptede afgorelse i strid med
fororduning nr, 1073/1999?

— Bor forordning nr. 1073/1999 erkleeres
uanvendelig i henhold til artikel 241
EF?
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Finder forordning nr. 1073/1999 anven-
delse pa ECB?

47. ECB har anfert, at Domstolen ber
fortolke forordningens bestemmelser sile-
des, at ECB udelukkes fra dens anvendel-
sesomrdde. ECB finder ikke det personelle
anvendelsesomrade for forordning
ar. 1073/1999 fastlagt seerlig precist. Da
forordningen ifplge ECB, hvis den skulle
finde anvendelse pd ECB, ville vaere ugyldig
som folge af manglende hjemmel, til-
sideszttelse af et veasentligt formkrav og
kreenkelse af ECB’s uathangighed og pro-
portionalitetsprincippet, bsr Domstolen
anlegge en fortolkning, som bringer for-
ordningen i overensstemmelse med trak-
taten. ECB har nzrmere bestemt anfort, at
udtrykket »organer«, der bla. optrader i
forordningens artikel 1, skal fortolkes som
organer, hvis finansielle interesser — i
modsztning til ECB’s — har direkte sam-
menheng med Fellesskabets budget.

48. Det er nemlig fast retspraksis, at »ndr
en bestemmelse i den afledte feellesskabsret
kan fortolkes pé flere mader, bar den for-
tolkning, der bringer bestemmelsen i over-
ensstemmelse med traktaten, legges til
grund frem for den, som medferer, at
bestemmelsen mé anses for uforenelig med
denne«?’.

27 — Dom af 13.12.1983, sag 218/82, Kommissionen mod
Rédet, Sml. s, 4063, preemis 15, og den senere dom af
29.6.1995, sag C-135/93, Spanien mod Kommissionen,
Sml. I, s. 1651, preemis 37. Jf. tillige for s3 vidt angdr en
stiltiende anven(f;lse af dette princip dom af 12.11.1969,
sag 29/69, Stauder, Sml. 1969, s. 107, org.ref.: Rec. s. 419.
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49. Affattelsen af forordning
nr. 1073/1999 er imidlertid helt klar og
giver efter min opfattelse ikke mulighed for
den af ECB paberabte fortolkning.

50. Det fremgar klart af artikel 1, stk. 3,
artikel 4, stk. 1 og 6, artikel 3, stk. 2, arti-
kel 6, stk. 6, artikel 7, stk. 1, 2 og 3, arti-
kel 9, stk. 4, artikel 10, stk. 3, og artikel 14,
stk. 2, at forordningen finder anvendelse pa
»institutioner, organer, kontorer og agen-
turer, der er oprettet ved eller pd grundlag
af traktaterne«, I syvende betragtning hed-
der det, at »kontoret [bar] kunne foretage
interne undersegelser i alle ® de instituti-
oner, organer, kontorer og agenturer, som
er oprettet ved eller pd grundlag af EF-
traktaten og Euratom-traktaten.«

51. Jeg kan vanskeligt indse, hvorledes
lovgivningen kunne have defineret forord-
ningens reekkevidde bredere end dette.
Havde det varet hensigten at udelukke ECB
fra forordningens anvendelsesomride, ville
lovgiver ganske givet have valgt en anden
formulering. Endvidere blev ECB, selv om
den ikke er en af de fallesskabs-
institutioner, der er omhandlet i artikel 7
EF, oprettet ved EF-traktatens artikel 8. Der
er sdledes ingen tvivl om, at ECB er
omfattet af begrebet »organer [...], som er
oprettet ved eller pd grundlag af« EF-trak-
taten som omhandlet i forordningen, i den
betydning, der normalt tilleegges dette

28 — Min fremhzvelse. Meningen er lige s klar i alle de gvrige
sproglige versioner,
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udtryk. Hverken preeamblen eller den dis-
positive del af forordningen giver grundlag
for at fortolke dette udtryk sdledes, at det
udelukker de organer, hvis finanser ikke
direkte eller indirekte er forbundet med
Fzllesskabets budget.

52. Da ordlyden er klar, er det i princippet
hverken nadvendigt eller hensigtsmaessigt at
gd videre. Desuden synes forordningens
tilblivelseshistorie i den foreliggende sag at
stotte det synspunkt, at den finder anven-
delse pd ECB. I preeamblen til Kommis-
sionens forslag il forordning
nr. 1073/19992 hedder det, at OLAF »bor
[...] kunne foretage interne undersegelser i
de institutioner og organer, som er oprettet
ved eller pd grundlag af EF-traktaten og
Euratom-traktaten [...]«3%. Selv om det
ikke helt klart fremgar af sagens akter, pd
hvitket niveau og med hvilken intensitet
heringerne blev foretaget, er det ubestridt,
at medlemmer af ECB’s personale pd meder
med repraesentanter for Ridet argumen-
terede imod at lade den foresldede ordning
gelde for ECB. Parlamentet og Ridet
endrede imidlertid ikke Kommissionens
forslag i overensstemmelse med ECB’s
argumenter>!, Tvartimod indfejede Radet
i syvende betragtning ordet »alle« og
bekraftede siledes det brede personelle
anvendelsesomrade, der var foresldet af
Kommissionen.

29 — KOM(1999) 140 endelig udg.

30 — Sjette betragtning.

31 — Parlamentet foreslog folgende affattelse af den pageldende
betragtning: »i de institutioner, organer og instanser, som
er oprettet ved cller pd grundlag af EF-trakeaten« (min
fremheevelse),  Jf.  lovgivningsmassig  beslutning  med
Europa-Parlamentets udtalelse om wendret forslag il
Ridets forordning om undersogelser, der foretages af
Kons(orct for Bekmempelse af Svig (EFT 1999 C 279,
s. 280).

53. Selv om fortolkningen af fallesskabs-
foranstaltninger normalt ikke kan afgeres
ud fra erkleringer fremsat af fzllesskabs-
institutionerne efter vedtagelsen af foran-
staltningerne, skal jeg endelig bemerke, at
Ministerrddet har opfordret ECB il at
overholde forordning nr. 1073/1999 %, og
at Parlamentet for nylig har fremhzvet
ngdvendigheden af »en bred interinstituti-
onel tilgang« til forordningen 3,

54. Jeg finder derfor, at forordning
nr, 1073/1999 finder anvendelse pd ECB.

55. ECB har bestridt denne konklusion
med den begrundelse, at ECB som felge af
den serlige status, der er tillagt den ved
traktaten, ikke kan anses for et »organe,
som er oprettet ved eller pd grundlag af EF-
traktaten i forordningens forstand. Selv om
ECB accepterer, at den ikke »eksisterer i en
retlig kontekst, der er helt adskilt fra Feel-
lesskabets verden«, og at Fellesskabets
lovgiver kan vedtage generelle foran-
staltninger, der finder anvendelse pa ECB,
har ECB iser fremhzevet, i) at ECB ikke er

32 — Pressemeddelelse af 8.10.1999, der er vedfojet Kommis-
sionens staevning,

33 — Europa-Parlamentets beslutning om Kommissionens drs-
bcrctnini; for 2000 om beskyttelse af Feellesskabernes
finansiclle interesser og bekampelse af svig og om Kom-
missionens meddelelse om beskyitelse af Fellesskabernes
finansiclle interesser, Bekaempelse af svi%, Handlingsplan
for 2001-2003, der blev vedtaget den 29.11.2001, atsnit 4.
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en fellesskabsinstitution i artikel 7 EF’s
forstand 34, ii) at ECB ved EF-traktaten har
faet tillagt status som juridisk person helt
uafhaenglgt af Det Europaelske Felles-
skab33, iii) at ECB har sine egne interne
beslutningsorganer 3¢, iv) at traktaten til-
leegger disse organer oprindelige befajelser
til at Vedtage retligt bindende foran-
staltninger 3, v) at ECB’s regnskaber ikke
skal revideres af Revisionsretten %, og vi) at
ECB under gennemferelsen af sine opgaver
og pligter skal handle uathzngigt af fxl-
lesskabsinstitutionerne

56. Der er iser tre &rsager til, at jeg ikke
finder dette argument overbevisende.

57. For det forste valgte medlemsstaterne,
selv om de overvejede muligheden af at
samle bestemmelserne om den monetzre
politik og ESCB i en sarskilt »monetzr
sajle« under traktaten om Den Europziske
Union *°, dog at indarbejde disse spargsmal
i EF-traktaten *! . Etableringen af en mone-
ter union blev sdledes fojet til de felles-

34 —Jf, tllhge artikel 111, stk. 3, EF arnkel 232 EF, 234 EF og
288 EF, hvor der sondres mellem p3 den ene side Feelles-
skabets institutioner og pd den anden side ECB.

35 — Artikel 107, stk. 2, EF og statuttens artikel 9.1.

36 — Styrelsesrddet og direktionen, jf. artikel 112 EF samt sta-
tuttens artikel 10, 11 og 12.

37 — Jf. iseer artikel 105 EF, 106 EF og 110 EF.
38 — Artikel 248 EF og statuttens artikel 27.2.
39 — Artikel 108 EF.

40 — Jf. C. Zilioli og M. Selmayer, The Law of the European
Central Bank (2001), s, 9-13,

41 — Jf. J. Cloos m.fl., Le Traité de Maastricht: genése, analyse,
commentaires (2 udg., 1994), s. 230.
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skabsopgaver, der er navnt i artikel 2 EF,
ECB blev oprettet ved EF-traktatens arti-
kel 8, og alle bestemmelserne vedrerende
ECB’s konstitutionelle stilling blev samlet 1
EF-traktaten og statutten, der som en pro-
tokol, der er knyttet som bilag til traktaten,
udger en integrerende del af den primeere
faellesskabsret *2

58. For det andet skal jeg anfore, at arti-
kel 105, stk. 1, EF foreskriver, at »[u]den at
malsetningen om prisstabilitet derved
berares, statter ESCB de generelle gko-
nomiske politikker i Fellesskabet med
henblik pa at bidrage til gennemferelsen af
Fzllesskabets mal som fastsat i artikel 2«.
Denne bestemmelse svarer til artikel 4 EF,
der findes i traktatens forste del ( »Prin-
cipperne«), som bestemmer, at »[mled de i
artikel 2 naevnte mél for gje skal medlems-
staternes og Fzllesskabets virke [...] inde-
bzere gennemforelse af en pkonomisk poli-
tik«, og at »[slidelobende hermed [...] skal
dette virke indebeere [...] fastleggelse og
gennemforelse af en flles penge- og valu-
takurspolitik, der skal have som hovedma4l
at fastholde prisstabilitet samt, uden at
dette mal berares heraf, at stotte de gene-
relle akonomiske politikker i Fellesskabet i
overensstemmelse med princippet om en
dben markedsokonomi med fri kon-
kurrence«.

59. For det tredje er ECB — i overens-
stemmelse med retsstatsprincippet 1 arti-
kel 6 i traktaten om Den Europeiske Union

42 — Artikel 311 EF.
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— bundet af fellesskabsretten og underlagt
EF-Domstolens  kompetence®>,  Hertil
kommer, at selv om ECB’s regnskaber
revideres af vathengige eksterne revisorer
udpeget af ECB efter Radets godkendelse *4,
efterproves effektiviteten af ECB’s forvalt-
ning af Revisionsretten *°,

60. Saledes udger ECB, som papeget af
Kommissionen, en integrerende del af Fel-
lesskabet. ECB’s saerlige stilling inden for
denne konstruktion — som adskiller ECB
fra pa den ene side institutioner og pd den
anden side de organer og kontorer, der er
oprettet ved den afledte ret — kan efter min
opfattelse ikke fore til den konklusion, at
ECB ikke er et organ, der udger en del af
Fellesskabet S, ECB er underlagt de
almindelige retsprincipper, der udger en del
af fellesskabsretten og fremmer opndelsen
af de fellesskabsmal, der er fastlagt i arti-
kel 2 EF, ved at gennemfore de opgaver og
pligter, der er palagt den*?. ECB kan derfor
betegnes som centralbanken for Det Euro-

43 — Artikel 230 EF, 232 EF, 234 EF, 237 EF, 241 EF og 235 EF
sammenholdt med artikel 288 EF samt statuttens arti-
kel 14.2, 35 og 36.

44 — Statuttens artikel 27.1.

45 — Artikel 248 EF og statuttens artikel 27.2.

46 — Jf. i samme retning R. Smits, The European Central Bank
(1997), 5. 93, hvori ESCB beskrives som ct »fwllesskabs-
organc.

47 — Jf. i samme retning F. Amtenbrink og J. de Haan, »The
European Central Bank: an independent spccializcd orga-
nization of Community law — a comment«, Commnion
Market Law Review 2002, s, 65, pd s, 68, ECB har sclv
beskrevet sin rolle som den, der lerngcr til opnidelsen af
Feellesskabets mil gennem sit mandat til at fastholde pris-
stabiliteten. Jf. ECB's Monthly Bulletin, oktober 2000,
»The ECB's relations with institutions and bodies of the
European Community«, s. 49-64, pd s. 52.

peeiske Fellesskab; det vil veere urigtigt i
lighed med en rzekke forfattere at karakte-
risere ECB som en organisation, der er
»uathengig af Det Europziske Felles-
skab«, et »Fzllesskab inden for Felles-
skabet«, et »nyt Fellesskab« *8 eller endog
som noget, der falder uden for begrebet
organ, der er oprettet ved eller pd grundlag
af EF-traktaten, i forordning
nr. 1073/1999’s forstand.

61. Det kan tilfejes, at ECB subsidizert
kunne have hevdet, at forordning
nr. 1073/1999 skal fortolkes siledes, at den
finder anvendelse pA ECB, men kun i det
omfang1 ECB faktisk forvalter EF-budget-
midler *°. Som Kommissionen har papeget
under retsmadet, kan dette argument dog
under ingen omstendigheder tiltredes.
Ifolge parternes forklaringer tegner felles-
skabsmidler sig kun for 3-4% af ECB’s
drsbudget og udgeres primert af den faxl-
lesskabsskat, ECB fradrager personalelen-
ningerne. En begrensning af OLAF’s
kompetence til en kontrol af disse midler
ville veere urealistisk og vanskelig at gen-
nemfore i praksis. Endvidere ville en sidan
begreensning helt undergrave effektiviteten
af forordning nr. 1073/1999 hvad angér
ECB. Da hverken forordningens affattelse
eller dens tilblivelseshistorie klart stotter
denne fortolkning, kan den ikke godtages.

48 — Jf. R. Torrent, »Whom is the European Central Bank the
central bank of?: Reaction to Zitioli and Selmayer«,
Commnion Market Law Review 1999, s. 1229, pi s, 1231,
Sammenhold med C. Zilioli og M. Sclmaycr, er er nevnt i
fodnote 40, s, 30, M. Selmayer, »Dic EZB als Neue
Gemeinschaft: ein Fall fir den’ EaGH?«, Enropa-Blitter
1999, s. 170.

49 — P4 et forholdsvis sent tidspunkt under retsforhandlingerne
har ECB erklwerct sig villig til pd eget initiativ at underkaste
sig OLAF’s kompetence — og til at vedtage en beslutning
herom i henhold til forordningens ﬂl’(ikc"“ — dog ude-
lukkende hvad angdr sidanne midler.
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Er den anfagtede afgerelse i strid med for-
ordning nr, 1073/1999? '

62. P3 baggrund af denne konklusion skal
jeg tage stilling til, om den anfaegtede
afgorelse er 1 strid med forordning
nr. 1073/1999.

Sammenfatning af parternes argumenter

63. Ifalge Kommissionen er den anfagtede
afgarelse i strid med forordning
nr. 1073/1999 i to henseender.

64. For det forste har Kommissionen
anfert, at artikel 4, stk. 1, i forordning
nr. 1073/193 foreskriver, at »[p]d de
omrider, der er omhandlet i artikel 1,
foretager kontoret administrative under-
sogelser [...] inden for institutionerne,
organerne, kontorerne og agenturerne« >,
Imidlertid hedder det i ottende betragening
til den anfzgtede afgorelse, at »bekempelse
af svig og andre former for ulovlig aktivitet,
der skader ECB’s finansielle interesser, er en
central funktion i Direktoratet for Intern
Revision, der har til opgave at foretage
administrative undersagelser af svig inden
for ECB«. Endvidere hedder det i den
anfegtede afgorelses artikel 2, at D-IA er
»ansvarligt for at undersege og aflegge

50 — Kommissionen har pdberdbt sig den franske version af
forordningen, hvori der henvises til »les enquétes« og ikke
blot til »undersogelser« ( »investigations«), som det er til-
feldet i den engelske version.
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beretning om ethvert anliggende i for-
bindelse med forebyggelse og opdagelse af
svig og andre former for ulovlig aktivitet,
der skader ECB’s finansielle interesser«.
Disse bestemmelser indebzrer ifelge Kom-
missionen, at OLAF ikke har kompetence
til at foretage interne underspgelser, og
forhindrer i realiteten, at forordning
nr. 1073/1999 kan finde anvendelse pa
ECB.

65. Kommissionen har herved anfert, at
der i preeamblen til den anfegtede afgorelse
udtrykkeligt  sondres mellem foran-
staltninger truffet pd grundlag af arti-
kel 280 EF til bekempelse af svig og andre
ulovlige aktiviteter, der skader Felles-
skabernes finansielle interesser, og foran-
staltninger, der finder anvendelse pd ECB.
Kommissionen har understreget, at ECB’s
uathzngighed er sikret ved traktaten, og at
ECB har sit eget budget og sine egne
finansielle midler, der er adskilt fra De
Europziske Fellesskabers finansielle mid-
ler. Den anfegtede afgorelse er sdledes en
udtrykkelig tilkendegivelse af det syns-
punkt, som ECB ved flere lejligheder under
lovgivningsprocessen for udstedelsen af
forordning nr. 1073/1999 gav udtryk for,
nemlig at alene ECB har kompetence til at
afgare, om der skal gennemfares under-
spgelser af personalemedlemmernes aktivi-
teter, og i givet fald af hvem og hvorledes.
Det synspunkt, at de undersegelser, der
forskrives i den anfegtede afgorelse, er
teenkt som et alternativ til OLAF’s under-
sogelser, bekreftes ifslge Kommissionen
endvidere af, at den eneste bestemmelse om
kontakt mellem de to undersogelses-
systemer er den anfegtede afgorelses arti-
kel 1, stk. 9, hvorefter Udvalget for
Bekempelse af Svig »varetager [for-
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bindelserne] med Overvigningsudvalget for
[...] OLAF« i overensstemmelse med »de
principper, [der skal fastleegges] i en afge-
relse truffet af ECB«.

66. For det andet har Kommissionen
anfert, at artikel 4, stk. 1, i forordning
nr. 1073/1999 forpligter alle institutioner,
organer, kontorer og agenturer, der er
oprettet ved eller pd grundlag af EF-trak-
taten, til at vedtage en beslutning, som —
ifelge artikel 4, stk. 6 — skal omfatte regler
om forpligtelsen til at samarbejde med og
afgive oplysninger til OLAF, de procedurer,
OLAF skal falge ved gennemforelsen af de
interne undersogelser, og rettighederne for
de personer, der er berert af sidanne
undersogelser. Imidlertid fastseetter den
anfegtede afgorelse ikke de vilkdr, under
hvilke OLAF skal gennemfere interne
undersegelser inden for ECB. Det hedder
nemlig, at ECB’s personale skal underrette
Udvalget for Bekempelse af Svig eller D-IA
om eventuelle tilfelde af svig eller enhver
anden ulovlig aktivitet, som skader ECB’s
finansielle interesser, mens der ikke er ind-
fort nogen parallel forpligtelse til at under-
rette OLAF om sddanne aktiviteter.

67. ECB har anfort, at den anfegtede
afgorelse ikke er i strid med forordning
nr. 1073/1999. Som svar pa Kommis-
sionens ferste argument — hvorefter den
anfagtede afgorelses ottende betragtning og
artikel 2 er en benagtelse af OLAF’s kom-
petence — har ECB haevdet, at den anfeg-
tede afgorelse nermest er at betragte som
en konstatering af de omstendigheder, der

var geldende for afgerelsens vedtagelse,
hvilket bekraftes af anvendelsen af indika-
tivformen i praeeamblen og artikel 25, Det
eneste nye element i den anfegtede afge-
rvelse er oprettelsen af Udvalget for
Bekempelse af Svig, der har til formal at
oge D-IA’s uafhengighed og styrke dets
evne til at bekempe svig. ECB har ikke
tilsidesat forordning nr. 1073/1999 ved at
nedsztte udvalget, idet forordningen ikke
kan fortolkes saledes, at OLAF herved fir
monopol pd at undersege svigagtige akti-
viteter inden for Fellesskabets institutioner
og organer.

68. Med hensyn til Kommissionens andet
argument har ECB anfert, at artikel 4 i
forordning nr. 1073/1999 ikke forpligter
institutionerne og organerne til at vedtage
regler for, hvorledes OLAF skal foretage
sine interne undersegelser. Det fremgér ikke
udtrykkeligt af artikel 4, stk. 1, at institu-
tionerne og organerne skal vedtage sidanne
rvegler. T artikel 4, stk. 1, andet punktum,
hedder det blot, at »[i]nstitutionerne kon-
sulterer hinanden om den ordning, der skal
fastseettes«, Det fremgar sdledes af ordlyden
af artikel 4, stk. 1, at institutionerne
udmeerket kan undlade at vedtage en sidan
beslutning og i stedet treeffe andre hen-
sigtsmaessige foranstaltninger til bekaem-
pelse af svig. Efter ECB’s opfattelse stottes
dette argument af, at parterne i den inte-
rinstitutionelle aftale fandt det nedvendigt i
denne aftale at indfeje en bestemmelse,
hvorefter signatarinstitutionerne og -orga-
nerne forpligtes til at vedtage en sddan
beslutning, ECB har tilfajet, at der ikke i
artikel 4 er fastsat nogen frist for instituti-
onernes og organernes vedtagelse af en
beslutning.

51 — Bekaempelse af svig »er« en central funktion i D-IA, som
»er« ansvarligt for at gennemfore administrative under-
sogelser.
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Formaliteten

69. ECB har havdet, at Kommissionens
andet argument ber afvises, og har gjort
galdende, at spergsmélet, om ECB har
undladt at opfylde en forpligtelse til at
handle i henhold til artikel 4 i forordning
nr. 1073/1999, ikke kan rejses under en
annullationssag i henhold til artikel 230 EF.
Efter ECB’s opfattelse kan dette spergsmal
alene rejses under en sag i henhold til arti-
kel 232 FF om undladelse af at handle.

70. Kommissionen har i det vasentlige
gjort geldende, at den anfzegtede afgorelse i
realiteten er en beslutning om ikke at sam-
arbejde med OLAF i henhold til bestem-
melserne i forordning nr. 1073/1999, og
iszer om ikke at vedtage den beslutning, der
er neevnt i forordningens artikel 4, stk. 1 og
6. Kommissionen har siledes sogt at pavise,
at den anfegrede afgerelse er en regativ
afgarelse, som i henhold til artikel 230 EF
kan anfagtes >, Det formalitetssporgsmal,
der rejses i forbindelse med Kommissionens
andet argument, hzrger siledes ulgseligt
sammen med sagens realitet og vil derfor

blive behandlet hermed.

52 — J£. iser dom af 8.3.1972, sag 42/71, Nordgetreide mod
Komrhissionen, Sml, 1972, s. 41, org.ref.: Rec. s. 105,
Ir).raemis 4, samt Rettens dom af 8.6.2000, forenede sager

-79/96, T-260/97 og T-117/98, Camar og Tico mod
Kommissionen og Radet, Sml. II, s. 2193, preemis 92 og
den deri nzvnte retspraksis. Jf. tillige T.C. Hartley, The
Foundations of European Community Law {4. udg.,
1998), s. 335-337, 380 og 381.
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Realiteten

71. Jeg skal for det forste anfare, at for-
ordning nr. 1073/1999, som Kommissionen
udtrykkeligt erkendte under haringen, ikke
kan fortolkes sdledes, at den giver OLAF
monopol pd at undersege tilfelde af svig
inden for Fellesskabets institutioner og
derved ger det ulovligt i sig selv for andre
institutioner og organer at oprette interne
revisionsenheder og enheder til bekeempelse
af svig. Et sddant resultat — som kan virke
undergravende pd bestrabelserne for at
bekeempe svig, sifremt OLAF i visse
perioder er ude af stand til at undersege alle
indberettede tilfzlde af svig til bunds —
ville ktzve solid hjemmel i selve for-
ordningen. Forordningens ordlyd giver
imidlertid ikke klar stotte til dette syns-
punkt.

72. Det er som péapeget af Kommissionen
rigtigt, at det i den franske version af for-
ordning nr. 1073/1999 anferes, at OLAF
skal udfere »les enquétes internes« °°, og at
den italienske og den greeske version inde-
holder lignende formuleringer, som mulig-
vis kan opfattes som en tilkendegivelse af,
at OLAF skal veere ansvarlig for alle interne
undersggelser. De ovrige sproglige versi-
oner stotter imidlertid ikke denne fortolk-
ning. F.eks. hedder det blot i den engelske
version, at OLAF »shall carry out admini-
strative investigations within the institu-
tions, bodies, offices and agencies«. Der er

53 — Artikel 4 og syvende betragtning. Min fremhzvelse.
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heller ikke noget i forarbejderne til forord-
ning nr. 1073/1999, der tyder pd, at lov-
giver har haft til hensigt at forhindre, at
Fellesskabets institutioner og organer
treeffer foranstaltninger til bekempelse af
svig f.eks. ved at styrke den interne revision
eller oprette enheder med det specifikke
formal at forebygge svig>*.

73. Efter min opfattelse er ECB’s indforelse
af et internt system til bekeempelse af svig

sdledes ikke i sig selv i strid med forordning
nr. 1073/1999.

74. For det andet er det som anfert af ECB
klart, at den anfegtede afgorelse ikke
udirykkeligt »benzegter« den kompetence,
der tillegges OLAF ved forordning
nr. 1073/1999. Den anfegtede afgorelse
bestemmer, at »bekeempelse af svig [...] er
en central funktion« i D-IA, der »har til
opgave at foretage administrative under-
swogelser af svig inden for ECB«. Det hedder
saledes ikke i den anfegtede afgerelse, at D-
IA er »eneansvarligt« for bekempelsen af
svig, ligesom det ikke udtrykkeligt bestem-

54 — Forslag til Ridets forordning (EF, Euratom) om oprettelse
af et curoprisk kontor for undersogelse af svig, KOM
{1998} 717 endelig udg.; ndret forslag til Ridets forord-
ning om undersogelser forctaget af Kontoret for Bekam-
pelse af Svig, KOM(1999) 140 endelig udg.; seneste udgave
af forslag til Europa-Parlamentets og Ridets forordning
(EF) om de undersogelser, der foretages af Det Europeiske
Kontor for Bekaempelse af Svig éOL F), KOM(1999) 225
endelig udg.; udtalelse nr. 2/99 fra Revisionsretten om det
xndrede forslag til Radets forordning (EF, Eumtom( om
undersogelser, der foretages af Kontoret for Bekeempelse af
Svig, EFT 1999 C 154, s. 1; lovgivningsmessig beslutnin
med Europa-Parlamentets udtalelse om andret forslag i
Réddets forordning om undersogelser, der foretages af
Kontoret for Bekaempelse af Svig, EFT 1999 C 279, 5. 280,
samt betenkning fra  Budgetkontroludvalget, ordforer
Slzc‘;gcrt Bosch, af 23.4.1999, EP-dokument A4-1999-

mes, at OLAF ikke m& undersoge dens
personale, eller at medlemmer af ECB’s
personale ikke mi underrette OLAF om
mistanker om svig. Det er endvidere, som
pépeget af ECB, korrekt, at den anfegtede
afgorelse  ikke wudirykkeligi  udelukker
muligheden af, at ECB engang i fremtiden
vedtager en beslutning i henhold til arti-
kel 4.

75. Helt sd enkelt er det dog heller ikke,
Fellesskabets institutioner og organer er
bundet af forordning nr. 1073/1999 og
derfor forpligtet til at undlade enhver
handling, der kan undergrave forordnin-
gens retsvirkninger. Som naevnt af Rédet
pélaegger forordningen ikke den enkelte
institution eller det enkelte organ nogen
forpligtelse til at opna et bestemt resultat pa
en made, de matte finde passende, men
kreever, at de samarbejder loyalt med
OLAF, siledes at OLAF kan udfere den
opgave, der er tillagt det ved lovgivningen.,

76. Sporgsmalet er siledes, om den
anfegtede afgorelse vil kunne undergrave
effektiviteten af forordning nr. 1073/1999,
Dette sporgsmil méd efter min opfattelse
besvares bekraftende. Selv om den anfeg-
tede afgorelse muligvis ikke fuldstendig
forhindrer OLAF i at undersege péstande
om svig inden for ECB, gor afgerelsen
sddanne undersggelser meget vanskelige.
Folgende tre overvejelser ligger til grund for
denne opfattelse.
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77. For det forste synes artikel 2 — hvor-
efter D-IA er »ansvarligt for at undersege
og aflzegge beretning om ethvert anliggende
i forbindelse med forebyggelse og opdagelse
af svigg og andre former for ulovlig aktivi-
tet« > — at udtrykke ECB-Styrelsesradets
onske om at sikre, dt undersagelser alene
foretages af ECB’s system til bekzempelse af
svig. Det er urealistisk at tro, at medlemmer
af personalet — med et par modige enkelt-
personer som mulige undtagelser — vil
samarbejde med OLAF i strid med en siddan
ledelsespolitik.

78. For det andet hedder det i den anfzeg-
tede afgarelses artikel 5, at ECB’s ansatte i)
»gkal [...] underrette Udvalget for Bekem-
pelse af Svig eller Direktoratet for Intern
Revision om tilfeelde af svig eller andre
former for ulovlig aktivitet«, og ii) »i intet
tilfeelde [ma] udszttes for en urimelig eller
diskriminerende behandling som falge af, at
de har medvirket til gennemferelsen af de i
nerverende afgarelse omhandlede aktivi-
teter i Udvalget for Bekaempelse af Svig eller
Direktoratet for Intern Revision«. Ved at
erklere, at ECB’s ansatte er forpligtet til at
underrette ECB’s system til bekampelse af
svig (og ikke OLAF) og, hvad der er mere
vaesentligt, ved ikke at anfare, at de ansatte
ikke m3 udsettes for ubehageligheder, hvis
de bidrager til OLAF’s aktiviteter, er denne
bestemmelse egnet til at f4 ECB’s ansatte til

at opgive at underrette og samarbejde med
OLAF.

79. Men frem for alt finder jeg, at det klart
fremgar af selve den anfegtede afgarelse —

55 — Min fremhzvelse.
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bdde af przamblen og den dispositive del
— at afgorelsen i realiteten er en negativ
beslutning om ikke at vedtage den gen-
nemforelsesbeslutning, der er omhandlet i
artikel 4 i forordning nr. 1073/1999.

80. Selv om det i preeamblen til den
anfegtede afgorelse anerkendes, at »det er
nedvendigt at anvende alle til rddighed
stiende midler« for at bekempe svig>®,
fremgar det tillige, at det herved skal sikres,
at »den nuverende ansvarsfordeling og
ansvarsbalance mellem ECB og De Euro-
pziske Fellesskabers institutioner beva-
res«>’. Som ECB har forklaret for Dom-
stolen, var D-IA ansvarligt for under-
segelser af svig inden for ECB pé det tids-
punkt, hvor den anfegtede afgarelse blev
vedtaget. Preeamblen kan sdledes opfattes
som en tilkendegivelse af, at ECB var
besluttet pa ikke at ndre status quo ved at
vedtage en beslutning i henhold til artikel 4
med henblik pa at lette gennemforelsen af

. OLAF’s undersggelser.

81. I farste betragtning til den anfaegtede
afgarelse hedder det, at »ECB [...] i lighed
med De Europziske Fellesskabers institu-
tioner og medlemsstaterne [tillegger] [...]
bekampelsen af svig [...] stor betydning«.
Det hedder endvidere i anden betragtning:
»Det Europziske Rdd i Koln i juni 1999
ansd det for principielt enskeligt, at ECB
tilslutter sig  feellesskabsinstitutionernes
bestrabelser pd at bekempe svig i Den
Europziske Union«. I fjerde betragtning
henvises der til »de undersagelser, som skal
udferes af ECB og De Europziske Felles-
skabers institutioner«. I disse betragtninger

56 — Fjerde betragtning.
57 — Fjerde betragtning.
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sondres  der  mellem  fellesskabs-
institutionerne og ECB. Men i femte
betragtning henviser ECB til forordning
nr. 1073/1999 som »foranstaltninger til at
bekzmpe svig og andre former for ulovlig
aktivitet, der skader Fellesskabernes
finansielle interesser«, der er truffet af »De
Europeziske Fzllesskabers institutioner og
medlemsstater« pd grundlag af artikel 280
EF. P4 baggrund af sondringen mellem ECB
og fellesskabsinstitutionerne i forste, anden
og fjerde betragtning indebzerer ordlyden af
femte betragtning, at ECB ikke anser sig for
at veere omfattet af bestemmelserne i for-
ordning nr, 1073/1999, herunder forplig-
telsen til at vedtage en beslutning i henhold
til artikel 4.

82. Denne fortolkning af preeamblen
bekraeftes af sjette betragtning, hvoraf det
fremgdr, at ECB er uafthengig af institu-
tionerne og har sit eget budget og sine egne
finansielle midler, som er adskilt fra De
Europziske Fellesskabers. Allerede af
denne betragtning kan det som papeget af
Kommissionen udledes, at ECB anser sin
stilling inden for traktatsystemet for at
afvige s meget fra de ovrige institutioners
og organers stilling, at ECB ikke er og heller
ikke kan blive forpligtet til at efterkomme
forordning nr. 1073/1999,

83. Den sondring, ECB drager mellem pi
den ene side de bestemmelser i forordning
nr. 1073/1999, der finder anvendelse pa
institutionerne og medlemsstaterne, og pa
den anden side de foranstaltninger, der
inden for ECB kan treffes til bekeempelse af
svig, fremgar endvidere klart, hvis syvende
og ottende betragtning sammenholdes.
Efter fremhaevelsen — i sjette betragtning
— af ECB’s uafthzngighed i henhold til
traktaten og statutten beskrives OLAF i
syvende betragtning som en enhed, der er
»oprettet [af Kommissionen] under Kom-
missionen«. Ogsd her er det klart under-
forstiet, at en kommissionstjenestegren
ikke kan goeres ansvarlig for undersogelsen
af aktiviteterne i et uafheengigt organ som
ECB.

84. At den anfegtede afgorelse i det
vaesentlige er en beslutning om ikke at
overholde artikel 4 i forordning
nr. 1073/1999, bekreftes tillige af dens
materielle bestemmelser,

85. Jeg skal erindre om, at det i den
anfegtede afgorelses artikel 1, stk. 9,
bestemmes, at » Udvalget for Bekaempelse af
Svig varetager [forbindelserne] med Over-
vigningsudvalget for [OLAF]«. Den
anfeegtede afgorelse indeholder ikke andre
bestemmelser om samarbejde med OLAF,
og den eneste kontakt mellem ECB’s system
og OLAF er siledes af helt generel art. Den
anfegtede afgorelse indeholder ingen
bestemmelser om samarbejde pd det ope-
rationelle plan eller om vedtagelse af en
beslutning med de nermere regler for de
undersogelser, der skal gennemfores af
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OLAF. Endvidere er Udvalget for Bekzem-
pelse af Svig i henhold til artikel 1, stk. 8,
forpligtet til at forelegge aktivitetsrapport
for ECPB’s Styrelsesrdd, ECB’s eksterne
revisorer og Den Europziske Revisionsret,
mens der ikke bestdr nogen forpligtelse til at
afleegge rapport over for OLAF.

86. Den anfegtede afgorelses artikel 2
bestemmer, at D-IA »i overensstemmelse
med nerverende afgarelse og de geldende
procedurer inden for ECB« er ansvarligt for
at undersage og aflegge beretning om
ethvert anliggende i forbindelse med fore-
byggelse af svig inden for ECB, og i artikel 5

hedder det, at »[d]e i neerverende afgorelse -

omhandlede. aktiviteter gennemfares i
overensstemmelse med traktaterne, serlig
artikel 6 i traktaten om Den Europeiske
Union, og protokollen vedrerende De
Europziske Fellesskabers privilegier og
immuniteter under hensyntagen til ansst-
telsesvilkdrene for Den Europziske Cen-
tralbanks ansatte og de vilkdr, der gelder
for korttidsanszttelse«. Den manglende
henvisning i disse bestemmelser til forord-
ning nr. 1073/1999 tyder p4, at ECB ikke
anser sig for omfattet af forordningen og
saledes ikke findér sig forpligtet til at
overholde forordningens artikel 4. Jeg skal
tillige bemerke, at i henhold il artikel 1,
stk. 9, beror forbiridelserne mellem Udval-
get for Bekempelse af Svig og Overvig-
ningsudvalget »pa de principper, der er
fastlagt i en afgerelse truffet af ECB«.
Omvendt synes disse forbindelser ikke at
skulle bero pd dé principper og bestem-
melser, der er fastlagt i forordning
ar. 1073/1999.
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87. Endelig viser en sammenligning af de
detaljerede  bestemmelser i forordning
nr. 1073/1999 med den anfegtede afge-
relse, at afgerelsen har forordningen som
model eller i hvert fald har lighedspunkter
med den. Begge retsakter indferer et uaf-
heengigt Overvdgningsudvalg, indeholder
procedureregler, der tager sigte pd at
beskytte bererte borgeres rettigheder,
bestemmer, at nationale retslige myndighe-
der kan underrettes om tilfelde af svig, og
fremhzever, at tjenestemandsvedtaegten skal
overholdes. ECB’s indferelse af et parallelt
system, der ligner det system, der er indfert
ved forordningen, er — som pipeget af
Kommissionen — i overensstemmelse med
det synspunkt, ECB energisk har forfegtet
for denne Domstol, nemlig at forordningen
ikke finder anvendelse pd ECB, som derfor
ikke er forpligtet til at vedtage nogen
beslutning i henhold til artikel 4.

88. Jeg konkluderer derfor, at den anfaeg-
tede afgerelse er egnet til at undergrave
effektiviteten af forordning nr. 1073/1999
og derfor er i strid med forordningen.

89. Denne konklusion @ndres ikke af
ECB’s pastand om, at artikel 4 i forordning
ar. 1073/1999 ikke er bindende, og at
institutionerne og organerne alene er for-
pligtet til at gennemfore konsultationer.

90. Jeg skal anfere, at i henhold til arti-
kel 4, stk. 1, »[foretages de interne under-
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sogelser] [...] pd de betingelser og serlige
vilkér, der er fastsat [...] i beslutninger, som
hver enkelt institution, organ, kontor og
agentur vedtager«, og at i henhold til arti-
kel 4, stk. 6, »omfatter den beslutning, som
de enkelte institutioner, organer, kontorer
og agenturer treffer, jf. stk. 1, iser regler
om« forpligtelsen til at samarbejde med
OLAF, de procedurer, OLAF skal folge, og
rettighederne for de berorte personer.

91. Den normale betydning af udtrykkene
»beslutninger, som [...] vedtager« og »den
beslutning, som [...] treffer« er efter min
opfattelse szrdeles klar — bade i den
engelske version og i de andre sproglige
versioner af artikel 4, stk. 1, og artikel 4,
stk. 6: Disse udtryk er ikke fakultative, men
ma4 fortolkes som indeholdende en forplig-
telse til at handle®®, Denne fortolkning
bekraftes, som anfert af Kommissionen, af
den tiende betragtning, hvori det hedder, at
»institutionerne, organerne, kontorerne og
agenturerne bor fastlegge betingelserne og
de seerlige vilkér for gennemforelsen af disse
interne undersogelser«.

92. Det synspunkt, at artikel 4 er bindende,
er ogsd i overensstemmelse med forordning
nr. 1073/1999’s formidl og tilblivelses-
historie. Som det fremgar af prazamblen,

58 — Jf. i samme retning U. Mager, »Das Europiische Amt fiir
Betrugsbekimpfung  (OLAF): Rechtsgrundlagen  sciner
Errichtung und Grenzen sciner Befiignisse«, Zeitschrift fitr
europarechtliche Studien 2000, s. 117, og s, 187,

tager forordningen i det vasentlige sigte pa
at bekzmpe svig ved at tillegge OLAF
kompetence til at gennemfere undersogelser
inden for Fellesskabets institutioner og
organer under fuld respekt for den berarte
persons rettigheder>°. For at nd dette mal
vil det — hvilket ogsa fremgér af preeamb-
len®® — vzre nodvendigt at =ndre perso-
nalevedteegten . Men i anerkendelse af, at
en endring af tjenestemandsvedtzegten er
en langvarig proces, gjorde lovgiver det
muligt for Fellesskabets institutioner og
organer at vedrage beslutninger inde-
holdende bestemmelser om forpligtelsen til
at samarbejde med OLAF, de procedurer,
der skal folges af OLAF, samt de berorte
personers rettigheder. Hvis det ikke er
obligatorisk at vedtage sddanne beslut-
ninger, vil det pa kort eller mellemlangt sigt
kunne bringe opfyldelsen af forordningens
mal — effektiv forebyggelse af svig med
respekt for borgernes rettigheder — i
alvorlig fare.

93. Som nezvnt foreslog Kommissionen
oprindeligt at oprette OLAF og fastlegge
reglerne for kontorets funktion ved en for-
ordning med hjemmel i artikel 308 EF %2,
Artikel 3, stk. 2, i den foresldede forordning
bestemte, at »[h]ver enkelt institution og
hvert enkelt organ kan tildele [OLAF] den
opgave at foretage interne administrative
undersogelser [...] ved beslutning, der fast-
setter reglerne for de interne under-

59 — Jf. iseer ticnde betragining.

60 — Tiende betragtning.

61 — Vedtaegten for tjenestemmend i De Europwmiske Felles-
skaber, der er fastlagt ved Rdets forordning (EQF, Eura-
tom, EKSF) nr, 259/68 af 29.2,1968 om vedtxgten for
tienestemend i De Europwmiske Fwellesskaber og om
answettelsesvilkirene for de ovrige ansatte i disse Frelles-
skaber samt om swrlige midlertidige foranstaltninger for
tjenestemeend i Kommissionen, EFT 1968 1, s, 30, med
mange senere andringer.

62 — Jf. punkt 7 ovenfor.
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sogelser« &, Ifolge forslaget kunne institu-
tionerne og organerne siledes selv velge,
om de ville vedtage en beslutning, som
gjorde det muligt for OLAF at gennemfore
interne undersggelser °*. Da forordning
nr. 1073/1999 ikke indeholder bestemmelse
om, at institutionerne »kan« vedtage en
beslutning i henhold til artikel 4, synes det
at have veret lovgivers hensigt at gore
artikel 4 bindende. Dette bekreftes af den
begrundelse, Kommissionen offentliggjorde
sammen med forslaget til forordning
nr. 1073/1999, hvori Kommissionen har
anfert, at »[tlil forskel fra, hvad der var
fastsat i artikel 3, stk. 2, i det oprindelige
forslag, kan institutionerne og organerne

ikke leengere velge, om de vil overdrage
denne befajelse til [OLAF] eller ej« 3.,

94. ECB soger at imadegd disse argumen-
ter ved at gore gxldende, at det folger af
artikel 4, stk. 1, sidste afsnit, at institu-
tionerne og organerne alene er forpligtet til
at konsultere hinanden. Jeg er ikke enig
heri. Ved at kraeve konsultationer om »den
ordning, der skal fastszttes«, modsiger
dette afsnit pa ingen mide det synspunkt, at
institutionerne og organerne er forpligtet til
at fastsette regler ved at vedtage en
beslutning i henhold til artikel 4. Jeg er
heller ikke overbevist om, at ECB har ret i,
at Kommissionen, Ridet og Parlamentet
ved at indgd den interinstitutionelle aftale
stiltiende har anerkendt, at forordningens
artikel 4 ikke er bindende. Det fremgir af

63 — Min fremhzvelse,

64 — JL. tillige den begrundelse, Kommissionen offentliggjorde
sz;mmen med forslager, KOM(1998) 717 endelig udg.,
afsnit 12,

65 — KOM(1999) 140 endelig udg., afsnit 7.
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Kommissionens begrundelse, at formdlet
med den interinstitutionelle aftale var at
»undgd, at disse beslutninger [der skal
vedtages i henhold til forordningens arti-
kel 4] ikke kommer til at indeholde for
forskelligartede regler« ®6, ved at fastlaegge
en model til en beslutning, der skal tilpasses
de serlige forhold, der gar sig gzldende i de
enkelte institutioner, Dette bekraeftes end-
videre af preeamblen til aftalen, hvori det
hedder, at interne »undersogelser bor gen-
nemfores pd ensartede betingelser i alle
Fallesskabernes  institutioner, organer,
kontorer og agenturer« ®’, og at parterne
»er ndet til enighed om at indfere en felles
ordning« %8,

Konklusion

95. P4 baggrund af disse betragtninger
konkluderer jeg, i) at den anfegtede afgo-
relse 1 det vzesentlige udger en negativ
beslutning, der kan preves ved Domstolen i
henhold til artikel 230 EF, og ii) at afge-
relsen er i strid med forordning
nr. 1073/1999.

96. Jeg kan tilfgje, at denne konklusion
ikke pavirkes af ECB’s argument om, at

66 — Jf. KOM(1999) 140 endelig udg., afsnit 5.
67 — Sjette betragtning.
68 — Syvende og sidste betragtning in fine.
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artikel 4 ikke fastsztter en frist, inden for
hvilken institutionerne og organerne skal
vedtage en beslutning. Som jeg har anfart,
mi den anfzgtede afgorelse fortolkes som
en principiel beslutning om ikke at vedtage
en sddan beslutning. Det kan heller ikke
indvendes, at den anfegtede afgorelse
egentlig er deklaratorisk. Ved at oprette
Udvalget for Bekempelse af Svig, fastlegge
procedureregler og fastsette bestemmelser
om (meget begrensede) forbindelser med
OLAF er den anfegtede afgorelse andet og
mere end en konstatering af den rolle, D-IA
spillede inden for ECB pa tidspunktet for
afgorelsens vedtagelse.

Ber forordning nr. 1073/1999 erkleres
uanvendelig i henhold til artikel 241 EF?

97. Pa baggrund af denne konklusion er
det ngdvendigt at behandle ECB’s argument
om, at forordning nr. 1073/1999 skal ken-
des uanvendelig i henhold til artikel 241 EF.
Denne artikel er affattet siledes:

»Uanset udlebet af den frist, der er fastsat i
artikel 230, stk. 5, kan hver part i en rets-
tvist, der angdr en forordning udstedt af
Europa-Parlamentet og Radet i fellesskab,
af Radet, af Kommissionen eller af ECB for
Domstolen péaberdbe sig de 1 artikel 230,
stk. 2, nzevnte grunde og gere geldende, at
forordningen ikke kan finde anvendelse.«

Formaliteten

98. Ifolge Kommissionen ber dette
anbringende afvises. Kommissionen finder,
at ECB — som var vidende om, at det var
hensigten, at forordning nr. 1073/1999
skulle finde anvendelse pd den — burde
have anfegtet denne i henhold til arti-
kel 230 EF. Ifalge denne artikels stk. 3 kan
ECB indgive klage over en forordning med
henblik p& at bevare sine prerogativer.
ECB har benzgtet, at den var klar over, at
forordningen fandt anvendelse pd den, og
anfort, at efter ordlyden af artikel 241 EF
kan »hver part« anfegte »en forordning«
»uanset udlgbet af den frist, der er fastsat i
artikel 230, stk. 5«.

99. Disse argumenter rejser det spergsmal,
om en institution eller et organ, der har
undladt at indbringe klage over en forord-
ning inden for den frist, der er fastsat i
artikel 230, stk. 5, EF, kan pdberdbe sig
artikel 241 EF til sit forsvar i en sag om
annullation af en foranstaltning vedtaget af
denne institution eller dette organ, der
pastds at tilsideseette den pigeldende for-
ordning,.

100. Domstolen har endnu ikke taget stil-
ling til dette vaesentlige principielle spargs-
mal. Da spergsmélet kun har fiet meget lidt
opmearksomhed i denne sag, foreslir jeg
forst at behandle realiteten i ECB’s argu-
menter og derefter af drsager, der vil fremga
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af det folgende, at tage forelabig stilling til,
om argumenterne kan antages til behand-
ling i henhold til artikel 241 EF.

Hjemmel

101. ECB har anfert, at forordning
nr. 1073/1999 er ugyldig, idet den er
udstedt med hjemmel i artikel 280 FEF.
ECB’s nzrmere argumenter til stotte herfor
falder i to dele.

— Det forste argument: foranstaltninger til
bekempelse af svig i medlemsstaterne

102. ECB har for det ferste havdet, at
artikel 280, stk. 4, EF alene tillegger Fel-
lesskabet kompetence til at treffe foran-
staltninger, der kan forbedre de nationale
myndigheders mulighed for at bekempe
svig og andre uregelmassigheder, og at
bestemmelsen ikke vedrarer svig og andre
uregelmessigheder, der begds inden for
Fellesskabets institutioner. Derfor er for-
ordning nr. 1073/1999 ugyldig, i det
omfang den udstreekker OLAF’s befajelser
til at omfatte institutionerne og organerne i
Det Europeziske Fellesskab. ECB har her-
ved pdpeget, at artikel 280, stk. 1 og 4, EF
alene henviser til foranstaltninger il
bekempelse af svig »i medlemsstaterne«, og
at foranstaltninger vedtaget af Feellesskabet
ifolge artikel 280, stk. 4, EF ikke m4 berare
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»medlemsstaternes strafferet«. Den man-
glende henvisning i artikel 280 EF til insti-
tutionerne og organerne fir ifelge ECB
seerlig betydning pd baggrund af artikel 286
EF, hvor det udtrykkeligt hedder, at »fel-
lesskabsretsakter om beskyttelse af fysiske
personer i forbindelse med behandling og
fri udveksling af personoplysninger [gel-
der] for institutioner og organer, der er
oprettet ved eller pd grundlag af denne
traktate.

103. Kommissionen har tilbagevist disse
argumenter og har anfert, at artikel 280 EF
tillegger fellesskabslovgiver bred kom-
petence ved at give mulighed for at vedtage
»de nedvendige foranstaltninger«, og at
artikel 280, stk. 4, skal sammenholdes med
artikel 280, stk. 1, EF, hvorefter »Fzlles-
skabet og medlemsstaterne bekeemper svig
[...] ved hjelp af foranstaltninger, der
treffes i overensstemmelse med denne arti-
kel«. Hvis artikel 280 EF begrenses til at
omfatte foranstaltninger, der skal medvirke
til forebyggelse af svig, vil dette endvidere
kunne forhindre den effektive virkning
heraf (effet wiile), idet det for at fa et
komplet billede af de skonomiske beslut-
ningstageres og myndighedernes aktiviteter
i medlemsstaterne under eksterne under-
sogelser kan veere nedvendigt ogsd at
underspge de aktiviteter, der udeves af
medlemmerne og personalet i Feellesskabets
institutioner og organer.
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104. Jeg kan ikke godtage ECB’s argu-
ment.

105. Det er, som pipeget af Rédet i inter-
ventionsindlzgget, rigtigt, at artikel 280 EF
efter sin ordlyd umiddelbart synes at ved-
rore foranstaltninger, der skal styrke med-
lemsstaternes bestrabelser for at bekeempe
svig snarere end svig, der begds inden for
selve fellesskabsinstitutionerne. Endvidere
har det nzppe betydning for denne sag, at
der i artikel 280 EF foreskrives vedtagelse
af »nesdvendige foranstaltninger«, idet dette
udtryk, som anfert af ECB, gér helt uden
om sporgsmalet om, til hvilket formal disse
foranstaltninger kan vedtages — bekaem-
pelse af svig inden for institutionerne eller i
medlemsstaterne?

106. En ngjere gennemgang af artikel 280
EF’s ordlyd, opbygning og tilblivelses-
historie forer imidlertid til den konklusion,
at Fellesskabet kan vedtage foran-
staltninger til bekeempelse af svig inden for
institutionerne og organerne,

107. For det farste hedder det som bekendt
i artikel 280, stk. 1, at »Fallesskabet og
medlemsstaterne bekemper svig [...] ved
hjzlp af foranstaltninger, der traeffes i
overensstemmelse med denne artikel«, Der
er efter min opfattelse et vist hold i Kom-
missionens argument om, at artikel 280,
stk. 1, EF ved at henvise til Fellesskabet og
medlemsstaterne synes at gore det muligt at
vedtage foranstaltninger til bekeempelse af

svig inden for selve fellesskabs-
institutionerne. Dette argument har betyd-
ning for fortolkningen af artikel 280, stk. 4,
EF, som skal fortolkes pi baggrund af
artikel 280 EF i sin helhed.

108. For det andet bestemmer artikel 280,
stk. 4, EF, at »Radet vedtager [...] foran-
staltninger [...] med henblik pd at yde en
effektiv og ensartet beskyttelse i medlems-
staterne«, Henvisningen til »ensartet
beskyttelse i medlemsstaterne« er veesentlig,
idet den indebzerer et krav, der skal opfyl-
des ved samtlige foranstaltninger, der tager
sigte pa at bekeempe svig i medlemsstaterne.
Det er dog ogsd vigtigt at notere sig, at
artikel 280, stk. 4, EF ikke bestemmer, at
Fellesskabet »alene« mé handle med hen-
blik pd at yde ensartet beskyttelse i med-
lemsstaterne, Den omstendighed, at arti-
kel 280 EF indeholder et krav (om ensar-
tethed), der skal opfyldes af visse former for
foranstaltninger (gzeldende for forebyggelse
af svig i medlemsstaterne), kan saledes efter
min opfattelse ikke fortolkes siledes, at
lovgiver er afskdret fra at vedtage andre
foranstaltninger (med sigte pd at bekeempe
svig inden for institutionerne og organerne).
Af samme grund finder jeg, at sidste punk-
tum 1 artikel 280, stk. 4, EF — hvorefter de
vedtagne foranstaltninger »[ikke bergrer]
anvendelsen af medlemsstaternes strafferet«
— skal opfattes som et krav, der galder,
nir Fellesskabet vedtager foranstaltninger
til bekeempelse af svig i medlemsstaterne.
Det kan ikke udledes af dette punktum, at
andre foranstaltninger ikke kan vedtages.
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109. For det tredje, og endnu vigtigere,
foreskriver artikel 280 EF udirykkeligt, at
de vedtagne foranstaltninger skal yde
seffektive  beskyttelse af Feallesskabets
finansielle interesser mod svig og andre
uregelmeessigheder. Det vil vaere vanskeligt
at opfylde dette krav, hvis lovgiver ude-
lukkes fra at treeffe foranstaltninger til
bekzempelse af svig inden for Fzllesskabets
institutioner og organer. Som pdpeget af
Kommissionen, kan det nemlig for at fi et
fuldsteendigt billede af gkonomiske beslut-
ningstageres og myndigheders aktiviteter i
medlemsstaterne vare nedvendigt at
undersage de aktiviteter, der udeves af
medlemmer og personale. i Fellesskabets
institutioner og organer. Indsigelsen heri-
mod, nemlig at visse institutioner og orga-
ner kan indfere interne systemer til
bekeempelse af svig uathengigt af de for-
anstaltninger, der vedtages i henhold til
artikel 280 EF, er ikke holdbar, idet det
ikke er givet, at alle institutioner og organer
vil indfere sidanne  systemer, eller at
sadanne systemer vil vare lige sd effektive.

110. Det forekommer mig endvidere para-
doksalt, hvis Fellesskabet har kompetence
til at regulere et folsomt omrdde hen-
herende under medlemsstaternes kom-
petence — nemlig undersegelsen af poten-
tielt grove forbrydelser — men helt er
afskdret fra at fastsztte generelle regler for
undersagelsen af sine egne ansattes aktivi-
teter med hjemmel i artikel 280 EF, og det
forekommer usandsynligt, at den @ndring
af artikel 209 A i EF-traktaten, der blev
gennemfort ved Amsterdam-traktaten —
nzrmere bestemt tilfojelsen af kompetencen
i henhold til artikel 280, stk. 4, EF — tog
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sigte pd at udelukke sddanne foran-
staltninger.

111. Dette synspunkt understattes af for-
arbejderne til Amsterdam-trakraten ®. Det
fremgdr af disse dokumenter, at artikel 280,
stk. 4, EF blev indfgjet i traktaten som folge
af bekymring over svig og andet misbrug af
fellesskabsmidler  sidvel 1 medlems-
staterne’® som inden for fellesskabs-
institutionerne. Siledes fremhavede Kom-
missionen | sin udtalelse af 28. februar
1996 med titlen »Den politiske union ma
styrkes og udvidelsen forberedes«, at »[s]
vig mod De Europziske Fellesskabers
finansielle interesser skal bekeempes effek-
tivt. Dette kan kun ske, hvis medlems-
staterne og institutionerne gar fuldt og helt
ind for opgaven. Kommissionen foreslar, at
Unionen vedtager et passende retsgrundlag
pa dette omrade«”!. I »En strategi for
Europa«, den endelige rapport fra for-
manden for refleksionsgruppen vedrerende
regeringskonferencen i 1996 72, hed det, at
»[glruppen eonsker, at Fzllesskabets insti-
tutioner skal vere mere effektive i deres
bekampelse af svig«, og at »fallle instituti-

69 — Tilgengelig pa databasen vedrerende regeringskonferencen
L 1?96: http://europa.eu.int/en/agendaligc-home/key-doc,

tml.

70 — Jf. f.eks. den rapport om EU-traktatens funktion, der blev
fremlagt af Europa-Kommissionen den 10.5.1995, afsnit
66-68; beslutning om Parlamentets udtalelse om ind-
kaldelsen af regeringskonferencen, afsnit 22, [Furopa-Par-
lamentets] besluting om EU-trakiatens funktion med
henblik pa regeringskonferencen i 1996 — virkeliggorelse
og udvikling af Unionen, afsnit 36.

71 — Afsnit 11, min fremhavelse.

72 — Reflection Group’s Report, Messina 2 June 1995, Brussels
5 December 1993, Part Two: An Annotated Agenda.
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oner og organer skal underkastes effektiv
kontrol« 73, Beslutningen om Parlamentets
udtalelse om indkaldelsen af regerings-
konferencen den 13. marts 1996 indeholder
en tilsvarende udtalelse. Heri peges der pa
»en storre troveerdighed for Den Europe-
iske Union, som skal opnis gennem en
effektiv indsats mod svigagtig anvendelse af
Fellesskabets finansielle ressourcer péd alle
niveauer, hvilket forudsztter en demo-
kratisk procedure for vedtagelsen af alle de
fellesskabsforordninger, der er nedvendige
for at beskytte De Europziske Felles-
skabers finansielle interesser« som en af
»hovedprioriteterne for det fremtidige
Europa« 7%, Det skal ligeledes bemerkes, at
det i Revisionsrettens rapport til »reflek-
sionsgruppen« om EU-traktatens funktion,
der blev vedtaget i maj 19935, blev frem-
hevet, at »svigagtig anvendelse af felles-
skabsmidler sandsynligvis vil skade Uni-
onens troverdighed alvorligt. Bekeempelsen
af svig er derfor en af de vigtigste opgaver
for hver enkelt institution og medlems-
stat« >,

112, Endelig skal jeg anfere, at Domstolen
ikke har anlagt en streng og bogstavelig
fortolkning af trakeatens kom-
petencegivende bestemmelser 76, og at det
folger af fast retspraksis, at »Fellesskabet

73 — Afsnit 133, min fremhavelse.
74 — Hovedprioritet VII, min fremhzvelse,

75 — Punkt 3.1, min fremhavelse. Jf. tillige punkt 1.6, hvori
Revisionsretten har fremheevet »behovet for at gore den
nodvendige indsats for at bekempe svig, der skader Frel-
lesskabets finansielle interesser, bide gennem en ndring af
ledelsesmetoderne i institutionerne, swerlig Kommissionen,
og de nationale forvaltninger, og gennem en styrkelse af
den kontrol, der skal forebygge svig, og som skal foretages
af alle partere«,

76 — Jf. iscer dom af 20.10,1992, sag C-295/90 REV, Ridet mod
Paclamentet m.fl,, Sml, 1, s, $299, af 9.11.1995, sa
C-426/93, Tyskland mod Ridet, Sml. I, s. 3723, a
3.12,1996, sag C-268/94, Portugal mod Ridet, Sml. I,
s. 6177, og af 9.10.2001, sagl C-377/98, Nederlandene
mod Parlamentet og Radet, Sml. 1, s. 7079, pramis 15.

[normalt handler] pa grundlag af en specifik
kompetence, der [...] ikke nadvendigvis skal
fremgd udtrykkeligt af serlige bestem-
melser i traktaten, men ogsi kan udledes
forudsztningsvis af disse bestemmelser« 77
Artikel 280 EF péalegger fellesskabsloy-
giver den opgave at »[bekampe] svig og
enhver anden ulovlig aktivitet, der skader
Fzllesskabets finansielle interesser«, og
foreskriver vedtagelse af bindende retlige
foranstaltninger med henblik herpd. Anta-
gelsen af, at disse foranstaltninger ogsd kan
omfatte forebyggelse af svig inden for Fel-
lesskabets institutioner og organer, er i
overensstemmelse med denne retspraksis 7%,

— Det andet argument: Fellesskabets
finansielle interesser

113. Ifslge ECB er forordning
nr. 1073/1999 ugyldig, i det omfang den
finder anvendelse pd ECB. ECB har herved
papeget, at artikel 280 EF er placeret i EF-
traktatens femte del, afsnit II, som inde-
holder bestemmelser om Det Europeiske
Fellesskabs budget. Da traktaten skal for-
tolkes systematisk, ma begrebet »Felles-
skabets finansielle interesser« i artikel 280
EF opfattes p&d samme made som begrebet

77 — Domstolens udtalelse 2/94 af 28.3.1996, Sml. 1, s. 1759,
gm:mis 25. Jf. tillige dom af 9.7.1987, forenede sager
81/85, 283/85-285/85 og 287/85, Tyskland, Frankrig,
Nederlandene, Danmark og Det Forenede Kongerige mod
Kommissionen, Sml, s. 3203.
78-—-]f.1i8;nmmc retning U. Mager, nevnt i foduote 58, pd
s. 189,
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»feellesskabsbudget« i artikel 268 EF. Heraf
folger, at artikel 280 EF alene giver Fzl-
lesskabet kompetence til at traeffe foran-
staltninger til beskyttelse af Fellesskabet
mod svig og andre ulovlige aktiviteter, som
medferer indtegtstab eller udgiftsforegelser
for feellesskabsbudgettet. Imidlertid er ECB
finansielt wvathangig af Det Europziske
Fellesskabs budget. ECB har sit eget bud-
get, der reguleres af statuttens kapitel VI
(»finansielle bestemmielser«)”” og de mere
detaljerede regler, der er fastlagt af Styrel-
sestddet i medfer af statuttens arti-
kel 12.3%, Ifelge statuttens artikel 26.2
udferdiges dette budget af direktionen efter
principper fastlagt af Styrelsesradet 8’
Endvidere hidrarer ECB’s aktiver ikke fra
fellesskabsbudgettet *2, ligesom ECB’s tab
under ingen omstzndigheder kan optages
pd fellesskabsbudgettet som en udgifts-
post %%, Ganske vist forvalter ECB visse
midler, der udger en del af Fzllesskabet
budgetressourcer, men disse midler har
mindre betydning i forhold til de opgaver,
der er palagt ECB, og kan derfor ikke

79 — Statuttens artikel 26-33.

80 — Artikel 12.3 bestemmer: »Styrelsesridet vedtager en for-
retningsorden, som fastlegger den interne organisation af
ECB og dens besluttende organer.« I henhold til denne
bestemmelse har ECB vedtaget forretningsordenen for Den
Europziske Centralbank, med senere wndringer af
22.4.1999, EFT L 125, s. 34, som i artikel 15 og 16
indeholder bestemmelser om budgetprocedure, beretninger
og arsregnskab.

81 — Iflge ECB blev disse principper fastlagt ved en beslutning,
der blev truffet af Styrelsesradet den 1.12.1998 og zndret
ved en senere beslutning truffet af Styrelsesridet den
15.12,1999.

82 — ECP’s aktiver udgeres af i) ECB’s kapital, som tegnes af de
nationale centralﬁanker i henhold tiFstatuttens artikel 28,
il) valutareserveaktiver, som de nationale centralbanker
forsyner ECB med i henhold tif statuttens artikel 30, og iii)
moneteere indezgter i forbindelse med ECB’s og de natio-
nale centralbanEers udforelse af ESCB’s pengepolitiske
opgaver, som fordeles i henhold til statuttens artikel 32.

83 — ECB har henvist til statuttens artikel 33.2, hvoraf det
fremgdr, at »[h]vis ECB lider et tab, kan dette udlignes af
ECB’s almindelige reservefond og om nedvendigt efter en
beslutning truffet af Styrelsesridet, af de monetzre ind-
teegter i det pAgeeldende regnskabsar i forhold til og op til
de belab, der fordeles mellem de nationale centralbanker i
overensstemmelse med artikel 32.5«,
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begrunde, at alle ECB’s aktiviteter henlaeg-
ges under OLAPF’s kompetenceomrade.

114. Kommissionen har svaret, at rakke-
vidden af artikel 280, stk. 4, EF ikke er
begraenset til beskyttelsen af fellesskabs-
budgettet, idet bestemmelsen udtrykkeligt
henviser til »Fzllesskabets finansielle inter-
esser«, et begreb, som omfatter samtlige de
finansielle ressourcer, der forvaltes af Fzl-
lesskabets institutioner og organer, uanset
oprindelse. Dette synspunkt er i overens-
stemmelse med artikel 248 EF, hvorefter
Revisionsrettens  kompetence ikke er
begrenset til indtegts- og udgiftsposter pa
fzellesskabsbudgettet. Synspunktet stottes
endvidere af lovgivningspraksis. Saledes
definerer forordning nr. 2988/95 om
beskyttelse af De Europziske Fellesskabers
finansielle interesser **»uregelmeessighed«
som »enhver overtreedelse af en felles-
skabsbestemmelse, der kan tilskrives en
okonomisk beslutningstagers handling eller
undladelse, der skader eller kunne skade De
Europziske Fzllesskabers almindelige
budget eller budgetter, der forvaltes af De
Europeiske Fellesskaber, enten ved for-
mindskelse eller bortfald af indtaegter, der
stammer fra de egne indtaegter, der opkrze-
ves direkte for Fellesskabernes regning,
eller ved afholdelse af en uretmessig
udgift« 35, Denne bestemmelse viser, at
Fellesskabets finansielle interesser kan for-
stds og er blevet forstdet som omfattende
mere end fellesskabsbudgettet.

84 — Nevnt i fodnote 7.
85 — Artikel 1, stk. 2. Min fremhzvelse.
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115. Kommissionen har under alle
omstzndigheder anfert, at selv om der skal
sondres mellem pd den ene side Felles-
skabets budget og p& den anden side ECB’s
finansielle interesser, vil ECB stadig vere
omfattet af artikel 280, stk. 4, EF og de
foranstaltninger, der vedtages i henhold til
denne bestemmelse. Dette skyldes, at ECB
forvalter visse fallesskabsressourcer, her-
under iszer den fellesskabsskat, der fra-
drages i len, vederlag og pensioner til
medlemmer af Styrelsesridet, Det Generelle
Rid og personalet3¢, At disse ressourcer
kun udger en mindre del af ECB’s budget er
irrelevant, idet det tilkommer faellesskabs-
lovgiver at afgere, om den omstendighed,
at et organ forvalter fzllesskabsmidler, kan
begrunde vedtagelsen af foranstaltninger til
bekeempelse af svig inden for det pigel-
dende organ.

116. Jeg finder ikke ECB’s argumenter
overbevisende.

117. Selv om det falger af fast retspraksis,
at graenserne for de befajelser, der tillegges
Fellesskabet ved en bestemt trakratbe-
stemmelse, bla. skal fastlepges pd bag-
grund af bestemmelsens placering i trak-
tatens system ®’, folger det ikke af samme
retspraksis, at forskellige udtryk, der er

86 — Fradraget sker i overenssterimelse med  protokollen
vedrorende De Europriske Faellesskabers prvilegier og
immuniteter, som finder anvendelse pid ECB (statuttens
artikel 40), og Ridets forordning (EF EKSF, Euratom)
nr, 1197/98 af 5.6.1998 om wndring af forordning (EQF,
Euratom, EKSF) nr, 260/68 om fastleggelse af betingel-
serne for og fremgangsmiden ved opkrevning af skat til
De Europeiske Frellesskaber, EFT L 166, s. 1.

87 — Jf. iser dom af 6.7.1982, forenede sager 188/80-190/80,
Frankrig, Italien og Det Forenede Kongerige mod Kom-
missionen, Sml. s, 2545, pramis 6.

anvendt i samme afsnit i traktaten, skal
tillegges samme betydning, Den omstan-
dighed, at artikel 280 EF er placeret i EF-
traktatens femte del, afsnit II, er derfor efter
min opfattelse ikke en overbevisende stotte
for ECB’s pastand om, at begrebet »Fel-
lesskabets finansielle interesser« skal forstas
pad samme mdde som »Fellesskabets bud-
get«. Tveertimod synes forekomsten af to
forskellige udtryk i forskellige bestemmelser
i samme afsnit at tyde p3, at de skal opfattes
forskelligt. Endvidere var det, da arti-
kel 280, stk. 4, EF blev indfort i afsnit IT ved
Amsterdam-traktaten — med henblik pi at
vedtage strengere foranstaltninger mod svig
— helt naturligt at placere bestemmelsen
sammen med de finansielle bestemmelser i
femte del, afsnit II. Det kan ikke udledes af,
at traktatens forfattere placerede bestem-
melsen dér, at det var hensigten at begraense
bestemmelsens raekkevidde til fellesskabs-
budgettet, som er behandlet i de forud-
gdende bestemmelser i afsnittet. Der er
heller intet i forarbejderne til Amsterdam-
traktaten, der tyder pd, at placeringen af
artikel 280, stk. 4, EF i afsnit II havde til
formal at begreznse rzkkevidden af arti-
kel 280, stk. 4, EF, eller at beskytte ECB
mod foranstaltninger til bekempelse af
svig.

118. Jeg er siledes enig med Kommissionen
i, at artikel 280, stk. 4, EF tillegger lovgiver
kompetence til at vedtage foranstaltninger
til forebyggelse af svig og andre ulovlige
aktiviteter, som, selv om de ikke har direkte
forbindelse med Fellesskabets budget, dog
er i stand til at skade Fellesskabets finan-
sielle interesser i bred forstand ved at
pavirke Fellesskabets aktiver i negativ ret-
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ning. Endvidere er det efter min opfattelse
ikke afgarende, hvor de pigzldende aktiver
hidrerer fra, idet sikringen af, at alle midler,
der bésiddes af Fzllesskabets institutioner,
organer, kontorer eller agenturer, anvendes
korrekt, efter min opfattelse ma anses for at
udgere en del af Fellesskabets finansielle
interesser og derfor kan vere omfattet af
foranstaltiinger vedtaget pd grundlag af
artikel 280, stk. 4, EF.

119. ECB finder denne fortolkning ufor-
enelig med lovgivningspraksis, ECB har
anfort, at i modsztning til, hvad Kommis-
sionen har hevdet, viser bestemmelserne i
forordning nr. 2988/95, at Fellesskabets
finansielle interesser ikke kan omfatte mere
end Fxllesskabets budget og eventuelt
budgettet for vissé kontorer og agenturer,
hvis aktiver hidrerer fra faellesskabs-
budgettet, og som detfor er omfattet af en
tabsgaranti. ECB har tillige henvist til
konventionen uddrbejdet pd grundlag af
artikel K.3 i traktaten om Den Europzeiske
Union om beskyttelse af De Europaelske
Fzllesskabers finansielle interesser %%, hvori
det hedder, at ved »svig, der skader De
Europziske Fellesskabers finansielle inter-
esser, [forstds] for si vidt angdr udgifter,
enhver forsetlig handling eller undladelse
[-..], som medfarer uretmeessig oppebaerelse
eller tilbageholdelse af midler hidrerende
fra De Europwziske Fzllesskabers almin-
delige budget eller fra budgetter, der for-
valtes af eller for De Europziske Felles-
skaber« 5

88 — Neevnt i fodnote 8.
89 — Artikel 1.
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120. I denne sag vil jeg dog ikke tillegge
definitionerne i disse retsakter megen vegt.
Selv. om lovgivningspraksis kan have
betydning for fastleeggelsen af reekkevidden
af Fallesskabets kompetencer®®, m4i det
erindres, at forordning nr. 2988/95 blev
udstedt med hjemmel i EF-traktatens arti-
kel 235 (nu artikel 308 EF) og ikke arti-
kel 280 EF. Endvidere blev denne forord-
ning — og den konvention, ECB har henvist
til — udarbejdet pé et tidspunkt, hvor ECB
endnu ikke var oprettet. Den omstendig-
hed, at »Fellesskabets finansielle interes-
ser« pa det tidspunkt blev defineret pa en
made, der muligvis kan fortolkes siledes, at
de finansielle interesser hos organer som f.
eks. ECB, hvis kapital og budget er helt eller
delvis adskilt fra Fellesskabets budget,
udelukkes, ikke vzre afgerende for den
fortolkning af artikel 280 EF, der anlegges
i dag.

121, Spergsmilet er da, om forordning
nr. 1073/1999 kan anses for en foranstalt-
ning, der tager sigte pd at beskytte »Fel-
lesskabets finansielle interesser«, for s vidt
som den har til formal at forhindre, at svig
og andre former for ulovligheder pavirker
ECB’s budget og aktiver i negativ retning.

122. Efter min opfattelse ber dette sporgs-
mal besvares bekrzftende. Jeg finder det

90 — Mit forslag til afgerelse af 13.11.2001 i sag C-29/99,
Kommissionen mod Ridet, dom af 10.12.2002, Sml. I
s. 11221, pa s. 11225, punf(t 148.
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ikke afgorende, at der som fremhevet af
ECB er en vis adskillelse mellem ECB’s
finanser og finanserne hos de ovrige fel-
lesskabsinstitutioner og -organer. Som
allerede nevnt, er ECB et organ, der udger
en integrerende del af Fellesskabet®!. Da
ECB er et fellesskabsorgan, er ECB’s
finansielle interesser uloseligt forbundet
med Fellesskabets finansielle interesser.
Gyldigheden af forordning nr. 1073/1999
berores siledes ikke af, at forordningen er
blevet udstedt med hjemmel i artikel 280,
stk. 4, EF,

123. ECB har afvist denne konklusion ved
at papege, at bestemmelserne vedrerende
ECB’s institutionelle stilling findes i trak-
tatens tredje del, afsnit VII, artikel 8 EF og i
statutten. Hverken i traktatens femte del,
afsnit I, som indeholder institutionelle
bestemmelser vedrgrende de fem felles-
skabsinstitutioner, Det @konomiske og
Sociale Udvalg, Regionsudvalget og Den
Europeiske Investeringsbank, eller afsnit II
samme sted, som indeholder finansielle
bestemmelser (inklusive artikel 280 EF),
findes der noget kapitel om ECB. Ifelge
ECB afspejler traktatens opbygning et
bevidst valg foretaget af forfatterne til
traktaten, som Domstolen ber respektere i
sin fortolkning af artikel 280, stk. 4, EF.

124. Jeg er ikke enig heri. Den systematiske
fortolkning af traktaten, som ECB fore-
trazkker, kan ikke f& forrang frem for den

91 — JK. punke 55-60.

klare ordlyd af artikel 280, stk. 4, EF, som
ved at henvise til »Fellesskabets« finan-
sielle interesser antyder, at der kan traffes
foranstaltninger med virkning for alle
institutioner og organer i Fellesskabet,
herunder ECB. Det kan endvidere vzere
vanskeligt at opnd den »effektive beskyt-
telse« af Fzllesskabets finansielle interesser,
der er foreskrevet i artikel 280 EF, hvis et
organ som f.eks. ECB, som har et betydeligt
arsbudget®? og vasentlige aktiver*, ikke
er omfattet af artiklens anvendelsesomrade.

125. Jeg konkluderer derfor, at forordning
nr. 1073/1999 er blevet udstedt med rette
hjemmel.

Hgring i henhold til artikel 105, stk. 4, EF

126. ECB har gjort geeldende, at hvis for-
ordning nr. 1073/1999 anses for at finde

92 — ECB's drsregnskab og konsoliderede Eurosystem 2001-
balance viser, at ECB 1 regnskabsiret 2001 havde samlede
nettoindtegter pd 2 124 963 526 EUR og et overskud pd
1821 819 922 EUR, Regnskabet blev offentliggjort i ECB’s
:\rsbb_ercming for 2001, der cr tilgengelig pd si\ttp://www.
cch.int.

93 — Ifolge statuttens artikel 28 udgor ECB’s kapital 5 mia,
ECU, og kapitalen kan udvides ved beslutning truffet af
Styrelsesradet. Ifolge statuttens artikel 30,1 skal ECB for-
synes af de nationale centralbanker med valutare-
serveaktiver svarende til et belob pd op til 50 mia, ECU.
Det fremgdr af ECB's drsregnskab og den konsoliderede
Eurosystem 2001-balance, der cr naevnt i fodnote 92, at
ECB’s samlede aktiver ved udgangen af 2001 var pd
68 061 170 826 EUR,
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anvendelse pd ECB, burde ECB vzre blevet
hart i henhold til artikel 105, stk. 4, EF,
som kraever, at ECB skal heres bl.a. om
»ethvert forslag til faellesskabsretsakt inden
for dens kompetenceomrider«. Da der ikke
har fundet nogen formel hgring sted af
ECB, er forordningen ugyldig, idet haringer
er et vaesentligt aspekt af den ved traktaten
indferte institutionelle balance og derfor
udgor et vaesentligt formkrav.

127. Mere specifikt har ECB anfert, at
forordning nr. 1073/1999 falder inden for
»dens kompetenceomrdder«, fordi for-
ordningen direkte berarer ECB’s kom-
petence til at fastlzegge sin interne organi-
sation 1 henhold til statuttens arti-
kel 12.3%, der kompletteres af princippet
om implicit kompetence”®, og dens befo-
jelse  til at  »[fastsette...] anset-
telsesvilkdrene for ECB’s ansatte«, jf. sta-
tuttens artikel 36. ECB har herved péapeget,
at fzllesskabslovgiver foretog hering af det
organ, som ECB afleste (Det Europeiske
Monetere Institut, herefter »EMI«) om
forslaget til forordning nr. 1197/98°¢
hvorved den beskatningsordning, der finder
anvendelse p& Fellesskabets ansatte””,
udvides til ogsa at gzlde for lon, vederlag
og honorarer til medlemmer af ECB’s Sty-
relsesrdd, Generelle R&d og personale.

94 — Nezvnt i fodnote 80.

95 — ECB har herved henvist til dommen i sagen Tyskland mod
Kommissionen, nzvnt i fodnote 78.

96 — Neevnt i fodnote 86.

97 — Som defineret i Radets. Forordning (EQF, Euratom, EKSF)
nr. 260/68 af 29.2,1968 om fastlezggelse af betingelserne
for og fremgangsmaden ved opkreevning af skat til De
Europziske Fellesskaber, EFT 1968 1, s. 37, der senere er
endret flere gange.

I-7194

128. Den omstendighed, at medlemmer af
ECB’s personale deltog i det forberedende
arbejde i Radet, er uden betydning, idet den
manglende formelle hering af ECB fratog
Styrelsesraddet muligheden for at vedta%e en
udtalelse efter de geeldende procedurer *® og
for med egne ord at forklare lovgiver,
hvorfor forordning nr. 1073/1999 ikke skal
finde anvendelse p4 ECB.

129. Kommissionen har bestridt disse
argumenter og anfert, at den forpligtelse til
at hare ECB, der er fastlagt i artikel 1085,
stk. 4, EF, er begreenset til foranstaltninger,
der vedrerer de veasentligste materielle
sporgsmal, ECB er ansvarlig for, iser Fel-
lesskabets monetzre politik. Efter sin ord-
lyd gelder artikel 103, stk. 4, EF ikke alle
foranstaltninger, der kan have konsekven-
ser for ECB. Kommissionen finder desuden,
at ECB faktisk er blevet hort, idet den efter
opfordring deltog i det forberedende
arbejde i Radet, hvor den bide mundiligt
og skriftligt gav udtryk for sine syns-
punkter. At forordning nr. 1073/1999 ikke
udtrykkeligt henviser til ECB’s synspunkter,
sdledes som disse kom til udtryk under det
forberedende arbejde, er et formspergsmal,
der ikke kan pdvirke forordningens gyldig-
hed.

98 — Pi det pagzldende tidspunkt var proceduren for vedta-
gelsen af ECB-udtalelser fastlagt i ECB’s administrative
cirkulzre nr. 4/98, som ECB har fremlagt for Domstolen.
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130. Disse argumenter giver anledning til
tre indledende bemzrkninger.

131. For det forste har hverken Kommis-
sionen eller intervenienterne bestridt, at
hering i henhold til artikel 105, stk. 4, EF er
et veesentligt formkrav. Dette er jeg enig i.
Ifolge fast retspraksis skal heringskravene i
traktaten anses for vaesentlige >, Horing af
ECB om foresldede foranstaltninger inden
for dens kompetenceomrdder er et led i
proceduren, der er foreskrevet ved en trak-
tatbestemmelse, og som klart kan pavirke
indholdet af de vedtagne foran-
staltninger 1%°, Manglende opfyldelse af et
sddant krav md efter min opfattelse med-
fore annullation af de vedtagne foran-
staltninger.

132. For det andet kan der ikke herske
nogen tvivl om, at heringen i henhold til
artikel 105, stk. 4, EF er et supplement til de
heringskrav, der er fastsat i specifikke
kompetencetildelende traktatbestemmelser.
At artikel 280, stk. 4, EF ikke foreskriver

99 — Hvad angar forpligtelscn til at hore Europa-Parlamentet, se
dom af 29.10.1980, sag 138/79, Roquette Fréres mod
Radet, Sml. 5. 3333, og af 5.7.1995, sag C-21/94, Parla-
mentet mod Radet, Sml. 1, s, 1827, praemis 17, Hvad angde
Den Hoje Myndigflcds forpligtelse til at hore Rédet og Det
Ridgivende "Udvalg i henhold 1il EKSF-traktaten, jf.
domme af 21,12,1954, sag 1/54, Frankrig mod Den Hoje
Myndighed, Sml. 1954-1964, s. 1, org.ref.: Rec. s, 17, og
sag 2/54, Italien mod Den Hoje Myndighed, Sml. 1954-
1964, s. §, org.ref.: Rec. s, 73, som er bekraeftet ved dom af
21.3.1955, sag 6/54, Nederlandene mod Den Hoje Mya-
dighed, Sml. 1954-1964, s. 13, org.ref.: Rec. s, 201.

100 — J£. herved T.C. Hartley, The Foundations of European
Conmuunity Law {4, udg., 1998), s. 412.

hering af ECB, er sdledes, som anfert af
ECB i svaret pd den nederlandske regerings
indleeg, uden betydning for, om en hering
var pakraevet i denne sag.

133. For det tredje er sporgsmélet i denne
sag ikke, om det ville have veret nyttigt
eller onskeligt at hore ECB om forslaget til
forordning nr. 1073/1999. Spergsmilet er,
om Feellesskabets lovgiver '° var forpligtet
til at here ECB, og, hvis dette er tilfeldet,
om forpligtelsen blev opfyldt.

134. For at besvare dette spergsmdl er det,
som anfert af ECB, ikke tilstreekkeligt at
bemeerke, at en foranstaltning kan pavirke
ECB uden derfor at falde ind under
anvendelsesomridet for artikel 1085, stk. 4,
EF. Ordlyden af artikel 105, stk. 4, EF m4
fortolkes ud fra sammenhengen og for-
mélet, nir det skal afgores, om bestem-
melsen finder anvendelse pa en foranstalt-
ning — som feks. forordning
nr. 1073/1999 — som tager sigte pad at
bekempe svig og andre uregelmassigheder,
iseer ved at fastlegge regler for gennem-
forelsen af interne undersogelser.

101 — Det er ikke ganske klart, om det pihviler Kommissionen
Radet eller muligvis Parlamentet at hore ECB i henhold ti
artikel 108, stk, 4, EF. Jf. R. Smits, nzevnt i fodnote 46,
s, 212, Se hertil J. Cloos m.fl,, Le Traité de Maastricht:
endse, analyse, commentaires (2. udg., 1994), s. 254, og
. Rideau, Droit institutionnel de I'Union et des Commiu-
nautés européennes (3. udg., 1999), s. 614, som finder, at
det er Ridet, der skal forctage horingen.
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135. Det kan antages, at udtrykket
»ethvert forslag til fellesskabsretsakt inden
for dens kompetenceomrader« i artikel 105,
stk. 4, EF er bredt og muligvis umiddelbart
kan opfattes som omfattende alle foran-
staltninger, der henherer under eller over-
lapper ECB’s kompetencer i henhold til
traktaten eller statutten, herunder dens
kompetence til at vedtage foranstaltninger
vedrarende den interne organisation og
ansettelsesvilkdrene for personalet.

136. Denne fortolkning af artikel 105,
stk. 4, EF kan imidlertid efter min opfattelse
ikke forenes med en systematisk fortolkning
af traktaten. Artikel 105 EF er placeret i
traktatens tredje del, afsnit VII, kapitel 2
(den monetzre politik). Artikel 105, der er
den forste artikel i kapitlet, er inddelt i seks
stykker. T stk. 1 fastlegges ESCB’s madl,
mens stk. 2 opregner de grundleggende
opgaver, der skal udferes af ESCB. Efter
stk. 3, der alene klarlegger indholdet af
stk. 2, tredje led, foreskriver stk. 4 hering af
ECB.

137. Begrebet foranstaltninger »inden for
dens kompetenceomrdder« i stk. 4 skal
fortolkes pa baggrund af opregningen af
opgaver i artikel 105, stk. 2, EF samt den
omstendighed, at artikel 105 EF er placeret
i kapitel 2 under overskriften »Den mone-
teere politik« og ikke i kapitel 3, som fast-
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leegger »institutionelle bestemmelser« for
ECB%, Efter min opfattelse mi arti-
kel 108, stk. 4, EF derfor fortolkes siledes,
at bestemmelsen finder anvendelse pd fore-
sldede foranstaltninger, der vedrarer de af
artikel 1085, stk. 2, EF omfattede sporgsmal
(moneteer politik, transaktioner i uden-
landsk valuta, forvaltning af valutareserver
og betalingssystemer) og muligvis tillige
spoargsmal omfattet af artikel 105, stk. 5 og
6, EF (tilsyn) og artikel 106 EF (udstedelse
af pengesedler og menter). Artikel 105,
stk. 4, EF finder imidlertid ikke anvendelse
pd foranstaltninger, der henhgrer under
eller overlapper de specifikke kompetencer,
der er tillagt ECB ved statuttens artikel 12
og 36193,

138. Dette synspunkt stottes af de forbe-
redende arbejder til artikel 105, stk. 4, EF.
Det udkast til traktat om eendring af trak-
taten om oprettelse af Det Europziske
Okonomiske Fellesskab med henblik pa
indferelse af en ekonomisk og moneter
unioni som Kommissionen fremlagde i
199179 foreskrev hering af ECB om
»ethvert udkast til fellesskabslovgivning
[...], om monetzre og finansielle spargsmal
samt tilsyns- og bankspergsmil«. I den
begrundelse, der blev fremlagt samtidig

102 — Jeg skal herved papege, at artikel 112, stk. 2, litra b), EF
— der er placeret i afsnit VII, kapitel 3 — udtrykkeligt
foreskriver hering af Styrelsesrddet for ECB forud for
udnzevnelsen af formanden, nzestformanden samt de
ovrige medlemmer af direktionen.

103 — Jf. i samme retning R. Smits, der er nzevat i fodnote 46,
s. 212; J. Rideau, Droit institutionnel de PUnion et des
Communautés européennes (3. udg, 1999), s. 614, hvor
det hedder, at ECB i henhold til artikel 105, stk. 4, EF er
»associée & Pexercice du pouvoir de décision atribué au
Conseil en matiére monétaire« (min fremhavelse).

104 — Bulletin for De Europeiske Feellesskaber, nr. 2/91.
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med traktatudkastet, anferte Kommis-
sionen, at dens forslag »giver [ECB] ret til at
blive hert af Kommissionen om ethvert
udkast til lovgivning inden for sit kom-
petenceomrade« 1%, Det  forekommer
rimeligt at antage, at traktatens forfattere,
nar de i artikel 105, stk. 4, EF henviser til
ECB’s »kompetenceomrider«, ikke har haft
til hensigt at give udtrykket en anden
mening, og denne antagelse stemmer over-
ens med det ovrige forberedende arbejde til
traktaten om Den Europzeiske Union %6,

139, Det kan ikke indvendes herimod, at
der i artikel 105, stk. 4, EF henvises til
ECB’s »kompetenceomrader«, dvs. i flertal,
selv. om artikel 117, stk. 6, EF indtil
oprettelsen af ECB foreskrev horing af EMI
om forslag til faellesskabsretsakter inden for
dets »kompetenceomride«. Brugen af ental
i denne bestemmelse afspejler, at EMI’s
opgaver var begransede, idet dets rolle i
henhold til artikel 117, stk. 2 og 3, EF
hovedsagelig var at forberede tredje fase af
den monetzre union. De opgaver, der til-

105 — f{o)mmcmar til traktatudkastets artikel 106 B, punkt 4
iv).

106 — Mens udkastet til trakiat om Den Qkonomiske og
Monetzare Union, der blev fremlagt af det luxembourgske
formandskab  (Europe  Documents dokument
nr. 1722/1723 af 5.7.1991), ikke indcholdr bestemmelser
om horing af ECB, foreskrev artikel 108, stk. 2, i udkastet
til traktat om Den @konomiske og Monetzere Union, der
blev fremlage af det nederfandske formandskab (Europe
Documents, dokument nr, 1740/1741 af 1.11.1991)
horing af ECB om udkast til lovgivaing »pd det mone-
teere, tilsynsmeessige og finansiclle omr:\ﬁc«. Angicende ct
lignende forslag henvises til artikel 4 i det udkast til statue
for ESCB, der blev foresldet af Styrelsesridet, og kom-
mentarerne til udkastet (Enrope Documents, doﬁumcnt
nr. 1669/1670 af 8.12,1990).

legges ECB ved traktatens afsnit VII,
kapitel 2, er imidlertid betydeligt mere
omfattende, og efter min opfattelse ma
henvisningen til ECB’s »kom-
petenceomrader« i artikel 105, stk. 4, EF
fortolkes som en folge af denne situation.

140. Den fortolkning, jeg foreslar, er end-
videre i overensstemmelse med formalet
med artikel 105, stk. 4, EF. Efter min
opfattelse har den hering, der er foreskrevet
i artiklen, til formdl at sikre, at lovgiver kan
vedtage foranstaltninger vedrerende emner,
ECB har sezrlig viden om eller erfaring med,
iser moneter politik, pd et kvalificeret
grundlag 1%, ECB’s inddragelse i henhold
til artikel 105, stk. 4, EF har siledes til
formal at forbedre kvaliteten af felles-
skabslovgivningen til gavn for Fellesskabet
som helhed og ikke at beskytte ECB’s
interesser eller give ECB ret til at ytre sig om
alle foranstaltninger, der kan pavirke dens
interne organisation.

141, Da forordning nr. 1073/1999 klart
falder uden for ECB’s kompetenceomréder,
jf. artikel 105 EF og 106 EF, mi jeg kon-
kludere, at forordningen ikke er udstedt i
strid med artikel 105, stk. 4, EF.

107 — J£. i sammc retning R. Smits, naevnt i fodnote 46, s. 210,

I-7197



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT JACOBS — SAG C-11/00

142. At Ridet horte EMI om forslaget til
forordning nr. 1197/98, pavirker ikke
denne konklusion. Radet har ret til at hore
Fellesskabets institutioner og organer ogsa
i tilfelde, hvor det ikke er forpligtet til
det 1%, Radets beslutning om at hare EMI
er derfor uden betydning for fastleggelsen
af raekkevidden af artikel 105, stk. 4, EF.
Endvidere har ECB, efter min opfattelse
med rette, afholdt sig fra at haevde, at den
hering, der fandt sted, skabte berettiget
forventning om, at ECB ville blive hart om
andre foranstaltninger vedrerende intern
organisation og anszttelsesvilkar.

143. Denne konklusion modsiges heller
ikke af Radets beslutning 93/717*%, som
fastlagde de situationer, hvor medlems-
staternes myndigheder i henhold til arti-
kel 117, stk. 6, EF skulle hgre EMI om
udkast til retsforskrifter inden for dets
kompetenceomrade %, 1  beslutningens
artikel 1 foreskrives haring serlig med
hensyn til i) penge- og valutapolitisk lov-
givning, ecuens status samt betalingsmidler,
ii) de nationale centralbankers vedtzgter og
kompetence samt de penge- og valutapoli-
tiske instrumenter, iii) indsamling, udar-
bejdelse og udgivelse af monetzre og

108 — Jf. analogt hermed dom af 27.9.1988, sag 165/87,
Kommissionen mod Rédet, Sml. s. 5545, preemis 20,

109 — Rédets beslutning af 22.11.1993 om medlemsstaternes
horing af Det Europaiske Monetzre Institut om udkast
til retsforskrifter, EFT L 332, s. 14.

110 — Beslutningen blev vedtaget i henhold til artikel 117, stk. 6,
EF, der bestemmer: »Inden for de rammer o% pi de
betingelser, der fastsettes af Ridet, som trzffer afgorelser
med kvalificeret flertal pa forslag af Kommissionen og
efter horing af Europa-Parlamentet og EMI, heres EMI af
myndighederne i medlemsstaterne om ethvert udkast til
retsforskrift inden for dets kompetenceomrade.«
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finansielle statistikker, samt bank- og
betalingsbalancestatistikker, iv) clearing- og
betalingsordninger, iseer vedrerende graen-
seoverskridende transaktioner, og v) regler
for finansieringsinstitutter, for si vidt de
pavirker disses eller de finansielle marke-
ders stabilitet. Jeg finder ikke, at det kan
udledes af henvisningen til retsforskrifter
vedrgrende »de nationale centralbankers
vedtzegter og kompetence«, at lovgivning
om undersegelse af svig og andre uregel-
messigheder begdet af centralbankers
medlemmer og personale falder ind under
EMT’s »kompetenceomride« eller i analogi
hermed ECB’s »kompetenceomrider«.

144, Endelig kan man mene, at felles-
skabslovgiver som folge af ECB’s uaf-
haengighed i henhold til artikel 108 EF og
princippet om institutionel balance er for-
pligtet til at here ECB om foranstaltninger,
der kan pdvirke dens interne organisation
meerkbart. Men hvis der fandtes et sidant
generelt princip, ville lovgiver efter min
opfattelse ikke vaere forpligtet til at foretage
formelle heringer, men kun vere forpligtet
til at inddrage ECB ved at give denne lej-
lighed til at udtrykke sine synspunkter i god
tid inden vedtagelsen af de pdgeldende
foranstaltninger. Da ECB — ifelge parter-
nes forklaringer — deltog i meder om
oprettelsen af OLAF, der blev afholdt af
Réidets arbejdsgrupper, Coreper-mader og
rddsmeder, havde ECB wunder alle
omstzndigheder tilstrekkelig mulighed for
at udtrykke sine synspunkter.
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Uafheengighed

145. Ifelge ECB  strider forordning
nr. 1073/1999 — hvis den skal fortolkes
som gezldende for ECB — mod det i arti-
kel 108 EF knesatte princip om central-
bankers uafhengighed.

146. Efter ECB’s opfattelse geelder den
uafhengighed, der er tillagt ECB ved arti-
kel 108 EF, for alle de opgaver og forplig-
telser, der pahviler ECB i henhold til trak-
taten og statutten, og ikke kun for de
grundleggende opgaver, der er fastlagt i
artikel 105, stk. 2, EF. Efter statuttens
artikel 12.3 og 36.1 har ECB kompetence
til at vedtage sin forretningsorden, som
fastleegger den interne organisation, og
ansettelsesvilkdrene for sine ansatte. Disse
kompetencer skal udeves uafhengigt. ECB
har endvidere under henvisning til EMD’s
konvergensberetning fra 1998 ! hvori
EMI vejledte medlemsstaterne og registre-
rede, hvor langt disse var ndet med den
tilpasning af den nationale lovgivning, som
kraevedes for at blive optaget i Den Mone-
teere Union, anfert, at dens befsjelser, hvis
de skal udeves uathzengigt i artikel 108 EF’s
forstand, ma beskyttes mod »alle kilder til
ekstern pévirkning« '*2, Den blotte eksi-

111 — Konvergensberetningen, som er omhandlet i artikel 109 ]
i traktaten om oprettelse af Det Europwiske Frellesskab,
marts 1998,

112 — ECB synes at stotte sin argumentation pd berctningens
s. 292, hvor EMI anforte, at »[t]he prohibition on
instructions and attempts to influcnce covers all sources
of external influence on the [national central banks) in
relation to ESCB matters which prevent them from
complying with the Treaty and the Statute«.

stens af OLAP’s befgjelser i henhold til
forordning nr. 1073/1999 kan anses for en
kilde til ekstern pavirkning, idet truslen om,
at disse befgjelser udeves, kan legge pres
pd medlemmerne af direktionen og Styrel-
sesrddet. Selv om ECB erkender, at der kun
er ringe risiko for, at OLAF’s befgjelser vil
blive anvendt pd denne mide, fremhaever
ECB, at dens uafhzngighed er et sporgsmal
om bade form eller »realitet« og indhold.
Gkonomiske  beslutningstagere,  som
muligvis ikke er fortrolige med OLAF’s
institutionelle struktur, kan frygte, at
Kommissionen fir mulighed for at pavirke
ECB ved at udeve OLAF’s udstrakte befs-
jelser, som ifslge ECB kan sammenlignes
med befgjelserne til at foretage en straf-
feretlig efterforskning. Anvendelsen af for-
ordning nr. 1073/1999 vil siledes muligvis
kunne undergrave de finansielle markeders
tillid til ECB og euroen.

147. 1 sit svar pad disse argumenter har
Kommissionen i det vasentlige anfart, at
ECB’s traktatmeessige uafhengighed er
funktionsbestemt og begraenset til, hvad der
er nedvendigt for, at ECB kan udfare sine
szrlige opgaver, Endvidere har ECB ikke
pavist, hvotledes OLAPF’s befojelse til at
gennemfpre interne undersogelser helt
konkret vil kunne pavirke eller forhindre
udferelsen af disse opgaver. Kommissionen
har herved papeget, at OLAF i henhold til
forordning nr. 1073/1999 alene har til
opgave at fastsld kendsgerningerne, og at
det tilkommer ECB selv eller eventuelt de
nationale retslige myndigheder at trffe de

1-7199



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT JACOBS — SAG C-11/00

forngdne forholdsregler. OLAF har siledes
ikke stotre mulighed for at pavirke ECB’s
beslutningstagning end ECB’s eget interne
system til bekeempelse af svig.

148. For at afgere, om anvendelsen af
forordning nr. 1073/1999 pi ECB vil
kranke ECB’s uafhzngighed, er det ned-
vendigt at se nzermere pd formdlet med og
de vasentlige kendetegn ved denne uaf-
haengl%hed i henhold til traktaten og sta-
tutten

149. Som bekendt ma i henhold til arti-
kel 108 EF »hverken ECB [...] eller med-
lémmerne af [dens] beshittende organer
soge eller modtage instrukser fra felles-
skabsinstitutioner eller -organer« »[ulnder
udovelsen af de befojelser og gennem-
farelsen af de opgaver og pligter, som de
har fiet palagt ved [traktaten] og ESCB-
statutten«, ligesom »Fellesskabets institu-
tioner og organer [...] forpligter sig til at
respektere dette princip og til ikke at soge at
ove indflydelse pa, hvordan medlemmerne
af ECB’s [...] besluttende organer udferer
deres opgaver«.

150. Som denne bestemmelse er affattet,
kneesetter den prlnc:lppet om en uaﬂlaenglg
centralbank '**, Som ECB selv har papeget,

113 —Bemaerkmngerne i det folgende vil fokusere pi ECB’s
uafhengighed over for Fellesskabets institutioner of
organer, For en nzrmere gennemgang af ECB’s uaf-
hengighed over for medlemsstaternes myndigheder hen-
vises til R. Smits, neevnt i fodnote 46, s. 161-178,

114 — )f. 71(:) Amtenbrink og J. de Haan, nzvnt i fodnote 47,
S. .
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fremgar det klart, at den siledes fastsldede
uafhzengighed ikke er et méal i sig selv, men
tjener et bestemt formal. Ved at beskytte
ECB’s beslutningsproces mod kortsigtet
politisk pression tilstraebes det med dette
princip om uafthengighed at gore det muligt
for ECB effektivt at forfalge pris-
stabilitetsmélet og under hensyntagen til
dette mal stotte Feellesskabets skonomiske
pOlltlk som foreskrevet i artikel 103, stk. 1,
EF1

151. Selv om konsekvenserne af uaf-
hizengighedsprincippet til en vis grad frem-
gar af statutten, kan det, som denne sag
viser, vere nedvendigt med en ngermere
redegarelse herom fra Domstolen. Som
pépeget af ECB, kan princippet deles op i
institutionelle, personelle og finansielle
aspekter

152. ECB er institutionelt uathengig, idet
den har fiet status som ]urldlsk person
uathengigt af Feallesskabet'”, og ma
under gennemforelsen af sine opgaver
hverken sege eller modtage instrukser fra

115 — Centralbankernes uafhzngighed anses for at tjene den
ekonomiske po]mks mal, nemlig iser at begraense infla-
tionen og eventuelt fremme okonomisk veekst. For et
overblik over de ikke helt entydige empiriske beviser
henvises til F. Amtenbrink, The Democratic Accountabi-
lity of Central Banks (1999), s. 11-17 og 23-26.

116 — Den anvendte terminologi er i overensstemmelse med den,
der foreslis i f.eks. ].-V. Louis, Vers un systéme européen
de banques centrales (1989), s. 25-28, og R. Smits, naevnt
i fodnote 46, s, 155-158. For en hgnende, men ikke
identisk, klassificerin og yderllgere nyttige henvisninger
henvises til F. Amten rink., s. 2.

117 — Artikel 107, stk. 2, EF og statuttens artikel 9.1.
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feellesskabsinstitutioner eller -organer 2,

Med én vzsentlig undtagelse, nemlig
Domstolen, har Fzllesskabets institutioner
og organer ikke kompetence til at god-
kende, suspendere, annullere eller opsette
ECB’s beslutninger, ligesom institutionerne
ikke har stemmeret, nir de deltager i
direktionens og Styrelsesradets meder“g
Endvidere har traktaten tillagt ECB kom-
petence til at udstede forordninger, vedtage
beslutninger, rette henstillinger og afgive
udtalelser, der anses for ngdvendige for at
udfere visse opgaver 129, og, som allerede
nzvnt, til at vedtage sin forretningsorden,
som fastlzegger den interne organisation, og
til at fastseette anseettelsesvilkdrene for sine
ansatte 12!

153. Reglerne om direktions- og styrelses-
rddsmedlemmernes udnavnelse, uopsige-
lighed og eksterne aktiviteter giver ECB en
hej personel uafhengighed. Siledes
udneevnes (efter fxlles overenskomst mel-
lem medlemsstaterne) formanden og, med-
lemmerne af direktionen for otte ar, og
mandatet kan ikke fornyes!** Statutten
seger tillige at sikre Styxelsesmdets — som
omfatter direktionen og cheferne for de
nationale centralbanker'** — personelle

118 - Artikel 108 EF,

119 — Artikel 113, stk. 1, EF,

120 — Artikel 110 EF.

121 — Statuttens artikel 12,3 og 36.1.

122 — Artikel 112, stk. 2, litra b), EF og statuttens artikel 12,2,
123 — Autikel 112, stk. 1, EF.

uafhengighed ved at foreskrive, at central-
bankcheferne skal udnzvnes (af de kom-
petente nationale myndlgheder) for en
periode pa mindst fem ar'**, Uopsigelig-
heden sikres ved, at et medlem af direk-
tionen kun kan afskediges (af Domstolen
efter indstilling fra Styrelsesrddet eller
direktionen), hvis vedkommende ikke len-
gere opfylder de betingelser, som er nod-
vendige for udferelsen af hans pligter, eller
hvis han har beget en alvorlig forseelse
Tilsvarende strenge betingelser gelder, nar
en medlemsstats myndigheder onsker at
afskedige en centralbankchef og medlem af
Styrelsesridet 2%, Endvidere skal direk-
tionsmedlemmerne udfere deres hverv pi
fuld tid og md som hovednegel lkke pétage
sig nogen anden beskzftigelse 127

154. ECB er ogsd skonomisk uafhzngig,
idet den har sit eget budget, der udarbejdes
af divektionen efter principper fastsat af
Styrelsesrddet, og sine egne aktiver, som
indskydes af de nationale centralbanker 2
Endvidere revideres ECB’s regnskaber af
uafhaznglge eksterne revisorer udpeget af
ECB ', Revisionsrettens kompetence er
begreenset til en efteLpravning af, hvor
effektiv ECB’s fowaltmng er i opemtlonel
henseende 3

124 — Statuttens artikel 14.2, forste afsnit,

125 — Statuttens artikel 11,4,

126 — Statuttens artike! 14.2, andet afsnit.

127 — Statuttens artikel 11.1, andet afsnit.

128 — Jf. punkt 113 ovenfor.

129 — Statuttens artikel 27.1.

130 — Actikel 248 EF og statuttens artikel 27.2,
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155. Som det fremgér af denne opsumme-
ring, tillegger traktaten og statutten ECB
en hej grad af vatheengighed, som svarer til
eller muligyis er endnu sterre 1*! end den
uathengighed, de nationale centralbanker
havde, for der blev gennemfert reformer pa
nationalt plan for at opfylde kravene for
deltagelse i Den Monetare Union **2, Uaf-
heengighedsprincippet indeberer imidlertid
ikke fuldsteendig isolation fra eller fuld-
stendig manglende samarbejde med Fel-
lesskabets institutioner og organer. Trak-
taten forbyder alene pavirkning, der kan
undergrave ECB’s mulighed for at udfere
sine opgaver effektivec med henblik pa at
sikre prisstabiliteten, og som derfor ma
anses for utilberlig 13’3.

156. Séledes bestemmer traktaten, at for-
manden for Radet og et medlem af Kom-
missionen skal deltage i maderne i Styrel-
sesradet ** og Det Generelle Rad **°. Selv
om de ikke har stemmeret, fremgér det, at
de ikke blot har status af observaterer. De
har formentlig taleret, sdledes at de i rime-

131 — Jf. M. Foresti, »The independence of the European Cen-
tral Bank: The Maastricht Treaty in the light of the theory
of »Central Bank Independence« « i S. Beretta (red.)
Verso il completamento dell’integrazione europea: aspetti
reali e finanziari (1996), s. 13; L. Begg og D. Green, »The
political economy of the European Central Bank« i P.
Arestis og M. Sawyer (red.) The Political Economy of
Central Banking (1998), s. 122; G. Sobbrio, »The role of
the European Central Bank: independence, control,
regulations and Furopean institutions«, Rivista di diritto
ﬁngzgiario e scienza delle finanze; 2001, s. 335, pd
s.

132 — Disse krav findes iser i artikel 109 EF og statuttens
artikel 14.

133 — J{. i samme retning ].-V. Louis, »A legal and institutional
approach for building a monetary union«, Contmon
Market Law Review 1998, s. 33, pd s. 44.

134 — Artikel 113, stk. 1, forste afsnit, EF,
135 — Statuttens artikel 46.2.
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ligt omfang kan pavirke beslutningerne i
ECB’s styrende organer 3%, og formanden
for Radet kan fremsztte forslag til dreftelse
i Styrelsesradet '*’, Endvidere er der ved
traktaten indfert mekanismer, der gor det
muligt for Europa-Parlamentet at gve en vis
indflydelse pd ECB’s beslutningstagning.
Parlamentet skal nemlig hores om udnzey-
nelsen af  direktionsmedlemmerne "3,
ECB’s formand skal fremsende en drs-
beretning om ESCB’s aktiviteter og om den
monetzre politik i det foregdende og det
indeveerende 4r til Europa-Parlamentet,
som kan foranstalte en generel draftelse pa
grundlag heraf'*, Endvidere kan Parla-
mentets kompetente udvalg here for-
manden for ECB og de gvrige medlemmer
af direktionen 0,

157. Og Radet og Parlamentet*** kan,
som Kommissionen har anfert, i) sndre
visse bestemmelser i statutten ¥, ii) ved-
tage supplerende regler for ECB’s aktivi-
teter 13, iii) overdrage ECB yderligere til-
synsopgaver ', iv) indgd internationale

136 — Jf. i samme retning R. Smits, nzevnt i fodnote 46, 5. 171-
173.

137 — Axtikel 113, stk. 1, andet afsnit, EF.
138 ~ Artikel 112, stk. 2, litra b), EF.

139 — Artikel 113, stk. 3, forste afsnit, EF.
140 — Artikel 113, stk. 3, andet afsnit, EF,

141 — Der kraeves samstemmende udtalelse fra Parlamentet 1) i
forbindelse med @ndringer af statutten i henhold til arti-
kel 107, stk. S, EF og statattens artikel 41.1 og ii), ndr
ECB fir overdraget tilsynsopgaver i henhold til arti-
kel 105, stk. 6, EF.

142 — Sadanne zndringer skal vedtages efter den sarlige frem-
gangsmade i artikel 107, stk. 5, EF.

143 — Artikel 108, stk. 6, EF.
144 — Artikel 105, stk. 6, EF.
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aftaler om monetare sporgsmal '+ og v)
delegere befajelser til ECB — og fastlegge
betingelserne for udevelsen heraf 16,

158. Disse bestemmelser — hvorved der i)
palegges ECB et vist demokratisk ansvar
for gennemferelsen af de opgaver, der er
tillagt den ved traktaten 7, og ii) indferes
en vis grad af samarbejde mellem felles-
skabsinstitutionerne, som i henhold til
afsnit VII, kapitel 1, er ansvarlige for Fel-
lesskabets gkonomiske politik, pi den ene
side, og ECB, der er ansvarlig for Felles-
skabets monetzre politik, pd den anden
side — skal sammenholdes med de trak-
tatbestemmelser, der gor det klart, at ECB i
lighed med alle ovrige fellesskabs-
institutioner, -organer, -kontorer og -agen-
turer er underlagt retsstatsprincippet ‘4%,
ECB er siledes underlagt Domstolens kon-
trol og bundet af feellesskabsretten 142,

159, ECB’s argumenter skal vurderes pd
baggrund af disse bemzerkninger. ECB har i

145 — Artikel 111 EF.
146 — Artikel 110, stk. T og 3, EF.

147 — Sgorgsmﬂlct, om den pligt til at std til ansvar, der

paleegges ECB ved traktaten, er tilstraekkelig, er irrelevant
1 denne sag. Jf. herved L, Gormley og J. de Haan, »The
democratic  deficit of the European Central Banke,
European Law Review 1996, s. 95; F. Amtenbrink,
navnt i fodnote 115, iser s, 359-363; { de Haan og S,
Eijffinger, »The democratic accountabj ity of the Euro-
pean Central Bank: a comment on two fairy tales«Journal
of Common Market Studies 2000, s. 393,

148 — Dette princip er knasat i artike] 6 i traktaten om Den
Europwiske Union.

149 — Artikel 230 EF, 232 EF, 234 EF, 237 EF, 241 EF 0g 235
EF sammenholdr med artikel 288 EF samt statuttens
artikel 14.2, 35 og 36.

det vesentlige paberdbt sig to argumenter.
For det forste at den kompetence, der til-
leegges OLAF ved forordning
nr. 1073/1999, ved at legge pres pd ECB’s
styrende organer faktisk undergraver ECB’s
mulighed for uafhengigt at udfere de
opgaver og udave den kompetence, der til-
lzgges den ved traktaten. For det andet at
OLAPFs kompetence i henhold til for-
ordningen muligvis kan anses for at
undergrave ECB’s mulighed for at handle
uafhzngigt.

160. Jeg er ikke enig i det forste af disse
argumenter., ECB har, som papeget af
Kommissionen, ikke forklaret, hvorledes
udevelsen af OLAF’s kompetence i henhold
til forordning nr. 1073/1999 i praksis kan
pavirke ECB’s beslutningsproces. ECB ville
endvidere have vanskeligt ved at give en
sddan forklaring.

161. Det er, som nazvnt af ECB, korrekt, at
OLAF ikke er helt adskilt fra Kommis-
sionen, OLAF blev oprettet ved en afgo-
relse 10 baseret pd Kommissionens kom-
petence til at treeffe beslutninger om sin
interne organisation 1!, ligesom der i
preeamblen til forordning nr. 1073/1999

150 —~ Afgorelse 1999/352, nxevnt i fodnote 11.

151 — Artikel 218 EF, 16 KS og 131 EA, Det hedder sdledes i
artikel 6, stk. 4, i afgorelse 1999/352: »Kommissionens
beslutninger om sin interne organisation finder anven-
delse pd Kontoret, i det omfang de er forenelige med de
bestemmelser, der er fastsat 1 frellesskabslovgivningen
vedrorende kontoret, med neerverende afgorelse og med
gpnm‘mfnrl- ! Iserne til den.«
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henvises til OLAF som et kontor oprettet
»under Kommissionen« *52, Det fremgar
dog klart af afgarelse nr. 1999/352 og for-
ordning nr, 1073/1999, at OLAF ikke er en
almindelig kommissionstjenestegren.

162. 1 henhold til artikel 3 i afgarelse
ar. 1999/352 »udever [OLAF sine] under-
sogelsesbefojelser i fuld uafhaengighed«.
Mere nejagtigt hedder det i artikel 12,
stk. 3, i forordning nr. 1073/1999, at »[d]
irektaren hverken seger eller modtager
instrukser fra nogen regering eller nogen
institution, noget organ eller noget kontor
éller agentur ved udferelsen af sine opgaver
i forbindelse med indledning og gennem-
forelse af eksterne og interne undersogelser
og i forbindelse med udarbejdelsen af rap-
porter over undersegelserne«

163. For at sikre OLAPFs faktiske uaf-
hangighed bestemmer afgarelse
nr. 1999/352 og forordning nr. 1073/1999
iseer, at OLAF ledes af en direkter 14, og at
OLAF’s aktiviteter skal overviges og stattes
af et Overvagningsudvalg *>°. Direkteren er

152 — Fjerde betragtning.

153 — Jf. tillige attende betragtning til forordningen.

154 — Actikel 5, stk. 1, forste afsnit, i afgorelse 1999/352 og
artikel 12, stk, 1, i forordning nr. 1073/1999.

155 — Autikel 4 i afgorelse 1999/352 og artikel 11 i forordning
nr. 1073/1999. Med henblik pd en nzrmere redegarelse
for Overvagningsudvalgets aktiviteter henvises til OLAF-
Overvigningsudvalgets rapport af 11.10.2001 for juli
2000-september 2001.
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eneansvarlig for égennemfrarelsen af OLAF’s
undersggelser 1%¢ og er bemyndiget til at
indgd ansattelsesaftaler 17, Direktoren
udneevnes af Kommissionen for en femdrig
periode, men udnzvnelsen skal godkendes
af Overvagningsudvalget og geres til gen-
stand for samrdd med Europa-Parlamentet
og Radet *%, Kommissionen kan kun traffe
foranstaltninger vedrerende disciplinzre
sanktioner over for direkteren i form af
begrundede afgarelser og efter hering af
Overvégningsudvalget *”.  Overvignings-
udvalget bestdr af fem uafhzengige eksterne
personer, som i deres respektive hjemlande
opfylder betingelserne for at indtage hoje
embeder inden for de omrider, der vedrorer
OLAF’s virksomhed 1°. Udvalgets med-
lemmer udnaevnes for en tredrig periode *¢*
af Europa-Parlamentet, Ridet og Kommis-
sionen efter feelles overenskomst *¢2,

164. I kraft af den uafheengighed, der er
tillagt OLAF ved afgoarelse nr. 1999/352 og
forordning nr. 1073/1999, tilkommer det
alene direktoren at afgere, om der i de
enkelte tilfelde skal indledes interne
underspgelser. Undersogelser kan saledes
alene indledes pa grundlag af en beslutning
truffet af direktoren, som handler pa eget

156 — Artikel 5, stk. 1, andet afsnit, i afgerelse 1999/352 og
artikel 16, stk. 1, i forordning nr, 1073/1999.

157 — Artikel 6, stk, 1, i afgorelse 1999/352.

158 — Artikel 5, stk. 1, forste afsnit, i afgorelse 1999/352 og
artikel 12, stk. 2,1 forordning nr. 1073/1999. Direktarens
mandat kan forlenges én gang.

159 — Aurtikel 12, stk. 4, i forordning nr, 1073/1999.
160 — Attikel 11, stk. 2, i forordning nr. 1073/1999.

161 — Artikel 11, stk. 3, i forordning nr. 1073/1999. Genud-
nzvnelse kan finde sted én gang.

162 — Artikel 11, stk. 2, i forordning nr, 1073/1999.
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initiativ eller pd grundlag af en anmodning
fra en institution eller et organ'®, Hvis
direkteren i denne forbindelse mener, at en
foranstaltning truffer af Kommissionen
vedrerer hans uafhengighed, kan han
anlegge en sag mod sin institution ved
Domstolen 164,

165. Disse institutionelle og retlige ord-
ninger sikrer OLAF en betydelig funktionel
uafhengighed, selv om OLAF er integreret i
Kommissionens administrative og budget-
meessige strukturer. Der er derfor efter min
opfattelse ingen eller kun ringe risiko for, at
Kommissionen eller nogen anden institu-
tion eller noget andet organ kan udnytte
OLAF til at legge politisk pres pd med-
lemmerne af ECB’s styrende organer.

166. Denne opfattelse stottes som naevnt af
Rédet af, at OLAF ikke udever en nafbrude
kontrol med ECB’s wkonomiske forvalt-
ning. OLAF handler alene i de tilfelde,
hvor der undtagelsesvis er grund til at for-
mode, at der er begdet svig eller andre
uregelmeaessigheder i forordning
nr. 1073/1999’s forstand. Og selv da har
OLAF ikke kompetence til at traeffe disci-
plinzre eller retslige foranstaltninger, hvis
en intern undersggelse viser, at der er
begdet svig eller andre uregelmeessigheder.
OLAPF’s hovedfunktioner er, som frem-
haevet af Kommissionen, i) at undersoge
mistanker om svig og andre uregel-
messigheder bl.a. ved at analysere oplys-

163 — Artikel § i forordning nr. 1073/1999, Jf. tillige tolvte
betragtning til forordningen, hvori det hedder, at »for at
sikre kontorets uafhaengighed i forbindelse med udfo-
relsen af de opgaver, det pilegges ved nervarende for-
ordning, bor dettes direktor have befojelse til at indlede en
undersogelse pd cget initiative,

164 — Artikel 12, stk. 3, i forordning nr, 1073/1999,

ninger fra institutioner, organer og enkelt-
personer 165 foretage kontrol pa stedet ¢,
kontrollere arkiver og regnskaber ¢’ og
anmode medlemmerne og lederne af Fel-
lesskabets institutioner og organer om
mundtlige oplysninger 1%%; ii) at udarbejde
rapporter om konstateringerne, det even-
tuelle gkonomiske tab og resultaterne af
undersogelserne, herunder henstillingen fra
OLAFs direkter om, hvilke foran-
staltninger der skal treeffes; og iii) at sende
disse rapporter og alle evrige relevante
oplysninger til den pageldende institution,
det pagzldende organ eller det pdgzldende
kontor eller agentur '*° og — hvis der er
tale om forhold, der kan fore til strafferetlig
forfalgning — til de retslige mynd%heder i
den péageldende medlemsstat'”, Det
pahviler siledes ECB at folge de interne
undersogelser op, »iseer med de disciplinzere
eller retslige skridt, som resultaterne maétte
kreeve«, og »[underrette] kontorets direk-
tor, inden for en af denne i rapportens
konklusioner anfert frist, om, hvordan
undersegelserne er fulgt op« 171,

167. Som Kommissionen og den neder-
landske regering har anfert, har ECB des-
uden mulighed for i den beslutning, der skal
treeffes i henhold til artikel 4, stk. 1 og 6, i
forordning nr. 1073/1999, at udelukke
adgang til oplysninger, som har serlig
betydning for dens mulighed for at udfare

165 — 1 henhold til artikel 7 i forordning nr. 1073/1999 er
Feellesskabets institutioner og organer forpligtet til at
meddele OLAF alle oplysninger om eventuclle tilfeelde af
svig, bestikkelse eller enhver anden ulovlig aktivitet.

166 — Artikel 4, stk. 2 og 6, i forordning nr, 1073/1999.
167 — Artikel 4, stk. 2, i forordning nr. 1073/1999.

168 —~ Artikel 4, stk, 2, i forordning nr, 1073/1999,

169 — Artikel 9, stk. 4, i forordning nr. 1073/1999.

170 — Artikel 10, stk. 2, i forordning ne. 1073/1999,
171 — Artikel 9, stk. 4, i forordning nr. 1073/1999.
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sine opgaver pd en uafhengig mide med
henblik pa at sikre prisstabilitet 12, T denne
forbindelse skal jeg bemsrke, at mens
Kommissionen, Réddet og Europa-Parla-
mentet har vedtaget beslutninger i henhold
til artikel 4 uden at fastsette sidanne und-
tagelser 73, har Domstolen uden at folge
den interinstitutionelle aftale vedtaget en
beslutning 1”4, hvori den — under henvis-
ning til sine opgaver, uathangighed og
tavshedspligt 7%, jf. traktaterne og Dom-
stolens statut 176 — udelukker dokumenter
og oplysninger, der indehaves eller udar-
bejdes under retsforhandlinger '”” fra de
interne uhdersogelser.

168. Hvorledes forholder det sig da med
ECB’s andet argument, nemlig at den

172 — Se naermere i punkt 186 nedenfor.

173 — Kommissionens afgarelse 1999/396/EF, EKSF, Euratom
af 2.6.1999 om betingelser og regler for interne under-
segelser i forbindelse med bekzmpelse af svig, korruption
og alle andre ulovlige aktiviteter til skade for Felles-
skabernes interesser, EFT L 149, s. 57, Radets afgorelse
1999/394/EF, Euratom af 25.5.1999 om betingelser og
neermere vilkdr for de interne undersegelser i forbindelse
med bekampelse af svig, bestikkelse og alle andre ulovlige
aktiviteter til skade for Fallesskabernes interesser, EFT
L 149, s. 36, og Europa-Parlamentets afgorelse af
18.11.1999 om @ndring af forretningsordenen som folge
af den interinstitutionelle aftale atg 25.5.1999 om ge
interne undersogelser, der foretages af Det Europeziske
Kontor for Bekeempelse af Svig (OLAF), og i bilaget hertil
Europa-Parlamentets afgorelse om betingelser og neer-
mere vilkdr for de interne undersegelser i forbindelse med
bekempelse af svig, bestikkelse og andre ulovlige aktivi-
tetea 2ti sklade for Fellesskabernes interesser, EFT 1999

58 1,

174 — Décision de la Cour de Justice du 26 octobre 1999 relative
aux conditions et modalités des enquétes internes en
matigre de lutte contre la fraude, la corruption et toute
activité illégale préjudiciable aux intéréts des Commu-
nautés, Denne afgorelse foreligger kun pa fransk og er
ikke blevet offentliggjort i EF-Tidende.

175 — Femte, sjette og syvende betragtning til afgarelsen.

176 — Protokollen om statutten for Domstolen, underskrevet i
Bruxelles den 17.4.1957, senest ndret ved Amsterdam-
trakeatens artikel 6 111, stk, 3, litra c).

177 — Afgorelsens artikel 3.
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kompetence, der tillegges OLAF ved for-
ordning nr. 1073/1999, muligvis kan anses
for at undergrave ECB’s mulighed for at
handle vathengigt?

169. Heller ikke dette argument finder jeg
overbevisende.

170. Det kan som anfert af ECB meget vel
teenkes, at skonomiske beslutningstagere
ikke kan forventes at vere helt klar over de
institutionelle ordninger, der sikrer OLAF
en hej grad af funktionel uaftheengighed af
Kommissionen, og at visse skonomiske
beslutningstagere derfor med urette kan
misteenke Kommissionen for at veere i stand
til at leegge pres pd ECB via undersogelser
eller trusler om undersegelser foretaget af
OLAF. Andre okonomiske beslutnings-
tagere vil dog muligvis finde det betryg-
gende, at ECB, selv om den er vafhzngig,
dog er underlagt det samme system med
ekstern, specialiseret og uafhzngig kontrol
af sine finansielle transaktioner som andre
fellesskabsinstitutioner og -organer. Det
forekommer mig nemlig, at det vil gi
alvorligt ud over ECB’s omdemme, hvis
ikke anklager om svig rettet mod medlem-
mer af ECB’s ledelse eller personale kan
afgeres gennem en undersogelse foretaget af
et eksternt organ.

171. Endvidere tillegger traktaten og sta-
tutten ECB en meget hgj grad af institutio-
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nel, personel og okonomisk uaf-
heengighed 78, I denne konstitutionelle
sammenhang — hvis vesentligste karakte-
ristika skonomiske beslutningstagere givet
er bekendt med — vil anvendelsen af for-
ordning nr. 1073/1999 under alle omsten-
digheder kun i begrenset omfang pévirke
opfattelsen af ECB’s uafhengighed. Dette
gzlder efter min opfattelse ogsd, selv om
ECB som en forholdsvis ny enhed muligvis
endnu ikke helt har det solide og vel-
befsestede omdomme, som visse nationale
centralbanker nyder.

172. Denne opfattelse understattes af fag-
litteraturen om  centralbankers  uaf-
heengighed *7°, Det fremgar ikke af denne
litteratur, at det har nogen som helst
betydning for vurdering af en banks gene-
relle uafhengighed eller evne til at sikre
prisstabilitet, om banken er friholdt fra
undersegelser foretaget enten af nationale
retslige myndigheder eller af administrative
specialenheder til bekeempelse af svig.

173. Som fremheevet af Ridet, md argu-
mentet om, at OLAF’s kompetence kan
undergrave opfattelsen af ECB’s uaf-
hengighed, tillige vurderes pd baggrund af
situationen i medlemsstaterne. Selv om der

178 — Jf. punkt 148-158 ovenfor,

179 — En oversigt over litteraturen og yderligere referencer fin-
es hos F. Amtenbrink, naevnt i fodnote 115, s, 11-26.

muligvis ikke findes et nejagtigt sidestykke
til OLAF i medlemsstaterne, fremgar det af
en sammenlignende analyse, at de nationale
centralbanker er underlagt en rakke for-
skellige former for ekstern kontrol, der
tager sigte pa at opdage og forebygge svig.
Séledes er de nationale centralbanker i alle
medlemsstater genstand for kontrol fore-
taget af den offentlige anklagemyndighed
eller de nationale politimyndigheder, som
har sterre undersogelsesbefgjelser, end
OLAF har i henhold til forordning
nr. 1073/1999 %%, De fleste af medlems-
staternes  lovgivninger  hjemler  tillige
mulighed for at oprette parlamentariske ad
hoc-udvalg, der har undersogelsesbefojelser
svarende til de i forordning nr. 1073/1999
fastlagte befajelser 181, og overdrager revi-
sionen af de nationale centralbankers
regnskaber og undersegelserne af pastande
om svig til et offentligt revisionsorgan %2,
Som Rédet har understreget, er der i EMI’s
og ECB’s konvergensrapporter intet, der
tyder pd, at nogle af disse nationale rets-
forskrifter er af en sidan karakter, at de
pavirker de nationale centralbankers uaf-

180 — Det fremgdr, at undersogelser af svig i de fleste med-
lemsstater henhorer under de almindelige politi- og/eller
anklagemyndigheders kompetence, I visse medlemsstater
er opgaven dog overdraget en swerlig afdeling inden for
anklage- elfer politimyndigheden. I andre medlemsstater
udover et organ uden for anklage- og politimyndigheden
funktioner, der i hovedirak svarer til politiets funktioner,
nir der er tale om svig.

181 — Dette ga:ldcr i hvert fald Belgien, Danmark, Finland,
Frankrig, Grakenland, Italien, Nederlandene, Portugal,
Spanien, Sverige og Tyskland.

182 — Dette geelder i hvert fald Finland, Frankrig, Irland,
Nederlandene, Spanien,Tyskland, @strig og (bortsct fra
de opgaver, der har betydning for ESCB's opgaver) Por-
tugal, T lande, hvor der ikke er foreskrevet kontrol fore-
taget ¢t offentligt  revisionsorgan,  revideres
centralbankernes regnskaber normalt af nafhaengige eks-
terne revisorer. Dette galder Danmark, Det Forenede
Kongerige, Itland, Luxembourg og Portugal.
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hengighed i henhold til artikel 108 EF 183,
Der er heller ikke nogen antydning af, at
eksterne organers undersogelser af natio-
nale centralbanker har skadet disses
omdemme pa de finansielle markeder eller
evne til at gennemfore en effektiv moneteer
politik med prisstabilitet som mal.

174. Endelig kan jeg ikke godtage ECB’s
argument, selv om det var pdvist eller
kunne pavises, at anvendelsen af forordning
nr. 1073/1999 i en vis udstreekning ville
mindske markedets tillid til ECB. ECB er,
som allerede naevnt, underlagt retsstats-
princippet og skal siledes ikke alene for-
folge prisstabilitetsmdlet og bidrage til
opnaelsen af Fellesskabets mdl i henhold til
artikel 105 EF, men ogsd udeve sine akti-
viteter lovligt og uden svig, som skader
Fellesskabets finansielle interesser. Anven-
delsen af forordning nr. 1073/1999 pa ECB
har ¢l formal at, og vil efter min opfattelse
ogsd kunne fremme ECB’s bestrabelser for
at sikre, ikke alene at denne forpligtelse
respekteres, men ogs4, at det er dbenbart, at
den respekteres.

175. Jeg kan siledes ikke godtage ECB’s
argument om, at anvendelsen af forordning
nr. 1073/1999 pa ECB tilsidesetter det
uafhengighedsprincip, der er knasat i
artikel 108 EF.

183 — Jf. EMD’s rapport »Progress Towards Convergence
1996«, november 1996, s. 100-104; EMDI’s konvergen-
srapport 1998, nzevnt 1 fodnote 111, s. 12 og 13 og
s. 291-295; ECB’s konvergensrapport 2000, s. 65 og 69-
72; ECB’s konvergensrapport 2002, s. 40 og 44-46. Disse
rapporter er tilgengelige pd http:/www.ecb.int.
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Proportionalitet

176. Jeg skal nu behandle den sidste ugyl-
dighedsindsigelse, som ECB har rejst i
denne sag. ECB har gjort gzldende, at
forordning nr. 1073/1999 er i strid med
proportionalitetsprincippet, i det omfang
den finder anvendelse pd ECB. ECB har
paberdbt sig tre vaesentlige argumenter til
statte for dette argument.

177. For det forste er det unedvendigt at
lade forordning nr. 1073/1999 finde
anvendelse pd ECB, da ECB allerede er
underlagt tilstreekkelig finanskontrol, nem-
lig intern kontrol foretaget af D-IA og
Udvalget for Bekeempelse af Svig og ekstern
kontro! foretaget af uathengige revisorer,
der er udpeget i henhold til statuttens arti-
kel 27. Hvis fellesskabslovgiver havde
fundet det nedvendigt med ydetligere for-
anstaltninger, kunne lovgiver have pélagt
de eksterne uafhzngige revisorer den
opgave at opdage og undersege tilfzlde af
svig inden for ECB.

178. For det andet finder ECB den ved
forordning nr. 1073/1999 indferte ordning
uegnet i betragtning af ECB-aktiviteternes
serlige karakter. De fleste af ECB’s opgaver
er yderst markedsfalsomme og er derfor
omfattet af en streng tavshedspligt. Da der
er risiko for, at de oplysninger, OLAF ind-
henter under de interne undersegelser,
»leekkes«, ville ECB blive tvunget til at
udelukke alle oplysninger vedrerende
udfarelsen af de grundleggende opgaver,
der er anfert i artikel 105, stk. 2, EF, fra
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OLAF-undersogelserne ved en beslutning
vedtaget i henhold til forordningens arti-
kel 4, stk. 1 og 6. OLAF ville da kun spille
en marginal rolle, og kontorets begrensede
adgang til oplysninger vil endog kunne fore
til fejlagtige slutninger.

179. For det tredje egner forordning
nr. 1073/1999 sig ikke til ESCB’s decentrale
struktur. Ifelge ECB vil interne under-
sogelser af ECB’s aktiviteter ofte afdaekke et
behov for undersggelser af en eller flere
nationale centralbanker. OLAF er imid-
lertid ikke kompetent til at foretage
sddanne undersogelser.

180. Kommissionen har som svar pa disse
argumenter anfort, at fellesskabslovgiver
for at styrke kampen mod svig fandt det
nedvendigt at etablere én uafheengig spe-
cialtjeneste for alle institutioner, organer,
kontorer og agenturer i Fallesskabet. At
lovgiver herved ikke tog hensyn til eksi-
stensen af forskellige interne og eksterne
kontroller for de enkelte institutioner,
organer, kontorer og agenturer, kan ikke
anses for at vere i strid med propot-
tionalitetsprincippet. Eksistensen af disse
forskellige kontroller vil uden tvivl pavirke
mdden, hvorpd de interne undersogelser
gennemfores 1 praksis, men dette er ikke et
overbevisende argument for helt at ude-
lukke  anvendelsen  af  forordning
nr. 1073/1999.

181. Ifelge Kommissionen bevirker den
seerlige karakter af ECB’s opgaver heller

ikke, at anvendelsen af forordning
nr. 1073/1999 er i strid med propor-
tionalitetsprincippet. Den serlige karakter
af ECB’s opgaver og den heraf folgende
tavshedspligt er sporgsmal, som kan og ber
lases i den beslutning, ECB skal vedtage i
henhold til forordningens artikel 4, stk. 1
og 6. ESCB’s decentrale opbygning er heller
ikke et overbevisende argument til stotte for
ECB’s synspunkt, At OLAF ikke er kom-
petent til at undersege de nationale cen-
tralbanker, har ingen betydning for OLAF’s
befajelser til at underssge ECB, og under
alle omstendigheder kan undersogelser af
de nationale centralbanker om forngdent
foretages af de nationale myndigheder i
samarbejde med OLAF.

182. Jeg kan ikke godtage ECB’s argu-
menter,

183. Det tilkommer ikke Domstolen at
erstatte fellesskabslovgivers vurdering med
sin egen, ndr den efterprover lovligheden af
generelle retsakter., Domstolen vil alene
annullere sddanne retsakter, hvis det klart
fastslds, at de som helhed eller for visse
aspekters vedkommende er i strid med
proportionalitetsprincippet. Sporgsmailet i
denne sag er siledes ikke, om de forskellige
interne og eksterne kontroller, ECB er
underlagt, er egnede, men om lovgiver ved
at indfore et generelt system med ekstern og
uafhaengig kontrol klart er gaet leengere end
nedvendigt for at bekempe svig,
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184. Det er efter min opfattelse ikke klart
unedvendigt at anvende forordning
ar. 1073/1999 pa ECB. Selv om det interne
system til bekempelse af svig, som ECB
indferte ved den anfzgtede afgorelse, giver
en vis beskyttelse mod svig og andre ure-
gelmeessigheder, havde lovgiver efter min
opfattelse ret i at formode, at kontrol udfart
af et eksternt og uafhzngigt organ ville
veere mere effektiv og, hvad der méske er
lige sd vigtigt, ville blive opfattet som mere
effektiv. Endvidere blev  forordning
nr. 1073/1999 udstedt for den anfzgtede
afgarelse. De forbedringer af ECB’s system
til bekeempelse af svig, der blev indfert ved
denne afgarelse (f.eks. oprettelsen af
Udvalget for Bekzmpelse af Svig), kan
derfor under ingen omstendigheder
bevirke, at forordningen stir i misforhold
til det forfulgte mal. Herimod kan ikke
indvendes, at de eksterne revisorer, der
udnzevnes i henhold til statuttens artikel 27,
har befgjelse til at gennemga og godkende
ECB’s regnskaber, idet revisionsopgaven er
vaesensforskellig fra den opgave og de
kontroller, der skal udfares af OLAF.

185. Hvad angir den serlige karakter af
ECPB’s opgaver er jeg enig med Kommis-
sionen i, at der her er tale om spergsmal,
som efter en konstruktiv dialog mellem
parterne i overensstemmelse med princippet
om loyalt samarbejde '®* skal lgses i den
beslutning, ECB skal vedtage i henhold til
artikel 4, stk. 1 og 6, i forordning
nr. 1073/1999. :

184 — Artikel 10 EF.

I-7210

186. ECB’s argument om, at de fleste om
ikke alle dens aktiviteter vil skulle ude-
lukkes fra de interne undersegelser ved en
sddan beslutning for at overholde tavs-
hedspligten, er ikke overbevisende. Selv
om det kan vere rigtigt, at oplysninger om
fastseettelsen af ECB’s rentesatser og sik-
kerhedsaspekterne ved eurosedler skal hol-
des hemmelige, vil oplysninger om andre
aspekter af ECB’s aktiviteter kunne anses
for mindre folsomme. Der er under ingen
omstendigheder grund til at udelukke
oplysninger vedrerende de ECB-aktiviteter,
der ikke har direkte sammenhzeng med de i
artikel 105 EF og 106 EF anforte opgaver,
som f.eks. beslutninger om offentlige ind-
kobs- og tjenesteydelsesaftaler, fra interne
undersogelser. Det péstiede behov for
udelukkelse af oplysninger ma endvidere
vurderes pa baggrund af artikel 8 i forord-
ning nr. 1073/1999, som bestemmer, at
»[d]e oplysninger, der meddeles eller ind-
hentes i forbindelse med interne under-
sogelser, uanset i hvilken form det métte
vare, er omfattet af tavshedspligt og
beskyttet i henhold til de bestemmelser, der
gzlder for De Europziske Fellesskabers
institutioner,

Oplysningerne mi ikke meddeles til andre
end dem, der i De Europziske Felles-
skabers institutioner eller i medlemsstaterne
i kraft af deres hverv skal have kendskab til
dem, eller anvendes til andre formal end til
bekempelse af svig, bestikkelse og enhver
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anden ulovlig aktivitet« 185, og som paleg-
ger kontorets direkter og medlemmerne af
Overvagmngsudvalget at pase, at arti-
kel 287 EF anvendes '8

187. Selv om den omstendighed, at OLAF
ikke har kompetence til at foretage under-
sogelser inden for de nationale central-
banker i eget navn, muligvis til en vis grad
vil mindske effektiviteten af forordning
nr, 1073/1999, har ECB endvidere ikke
givet nogen nejagtig forklaring pd sin
pastand om, at OLAF som felge af denne
begreensning af sin kompetence vil veere ude
af stand til at udfere sin opgave for si vidt
angir selve ECB.

188. Endelig skal det erindres, at Kom-
missionen oprindeligt foreslog at oprette
OLAF ved en fellesskabsforordning og
fastseette detaljerede regler for gennem-
forelsen af interne undersogelser i alle Feel-
lesskabets mstltutlonel, organer, agenturer
og kontorer 87, T modszetning til dette for-
slag fastleegger forordning nr. 1073/1999
alene generelle regler for, hvorledes interne
underspgelser  skal  gennemferes, og
bestemmer, at de nzrmere ordninger skal
fastlegges i en beslutning, der vedtages i
henhold til artikel 4, stk. 1 og 6. Jeg er enig
med Rédet i, at dette system — som gor det

185 — Artikel 8, stk. 2.

186 — Artikel 8, stk, 4. Artikel 287 EF er citeret i punkt 14
ovenfor.

187 — Jf. punke 7 ovenfor med fodnote 10.

muligt at tage hensyn til de szrlige opgaver
og forhold i de enkelte institutioner, orga-
ner, kontorer eller agenturer — pd en
rimelig og afbalanceret made tager hensyn
til sdvel kravet om institutionernes organi-
satoriske autonomi som kravet om en
effektiv forebyggelse af svig 188

189. Jeg konkluderer derfor, at forordning
nr. 1073/1999 i det omfang, den finder
anvendelse pd ECB, ikke er i strid med
proportionalitetsprincippet.

Formaliteten i henhold til artikel 241 EF

190, Som allerede nzvnt, har Kommis-
sionen bestridt, at ECB’s argument om, at
forordning nr. 1073/1999 skal erkleres
uanvendelig i henhold til artikel 241 EF,
kan antages til realitetsbehandling ( »ugyl-
dighedsindsigelsen«), med den beglundelse,
at ECB ikke kan pftbembe sig en sddan
indsigelse '%°, Parterne og intervenienterne
har ikke 1fg1vet detaljerede indlzeg om dette
punkt. Som felge af den konklusion, jeg er
ndet frem til vedrerende realiteten i de fire
hovedargumenter, ECB har fremfert til
stotte for denne indsigelse, skal jeg kun kort

188 — Jf. i denne forbindelse tillige fjerde betragtning il for-
ordning nr. 1073/1999

189 — Jf. punkt 98-100 ovcnfor
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behandle formalitetsspargsmalet og ikke
tage endelig stilling *°°. Det er et vanskeligt
spergsmal, og argumenterne for og imod
vejer nogenlunde lige tungt.

191. Det synspunkt, at en institution eller
et orgah kan pédberdbe sig en forordnings
ugyldighed som forsvar i en sag, hvor der er
nedlagt pdstand om annullation af en rets-
akt udstedt af denne institution eller dette
organ, med den begrundelse, at retsakten
tilsidesztter den pigeldende forordning,
stottes, som nzevnt af ECB, af ordlyden af
artikel 241 EF, hvorefter »hver part« i en
retstvist, der angdr »en forordning«, »for
Domstolen [kan gere geldende, at den]
ikke kan finde anvendelse«. Det kan end-
videre forckomme at veere i strid med
legalitetsprincippet, hvis Domstolen stillet
over for en forordning, som den sagsegte
institution eller det sagsagte organ havder
er ulovlig i visse henseender, skulle fastsla,
at denne institution eller dette organ har
handlet ulovligt eller har undladt at opfylde
sine forpligtelser, uden at undersage
péstandene og blot pdpege, at man kunne
have fremfort pistandene i et annulla-
tionssegsmal. Hertil kommer, at selv om
Domstolen aldrig udtrykkeligt har fastsldet,
at en medlemsstat kan pdberdbe sig ugyl-
digheden af en forordning som forsvar i en
traktatbrudssag i henhold til artikel 226 EF,
har den aldrig udelukket denne mulighed,

190 — Ifelge praksis tilkommer det Domstolen at vurdere, om
det under de pigzldende omstendigheder af hensyn til
god retspleje er berettiget at frifinde sagsogte, uden at tage
stilling til Kommissionens afvisningspdstand, jf. dom af
26i28.%§)02, sag C-23/00 P, Rddet mod Boehringer, Sml. I,
5. .
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og visse domme kan fortolkes som en stil-
tiende stotte for denne mulighed ***. Hvis
medlemsstaterne faktisk har denne mulig-
hed, kan det hzvdes, at Fellesskabets
institutioner eller organer bar behandles p&
samme made i forbindelse med annulla-
tionssegsmal i henhold til artikel 230 EF.

192. Alle disse argumenter ma dog vejes op
mod vesentlige principielle overvejelser.
Den spgsmalsfrist, der er fastsat i arti-
kel 230, stk. 5, EF, har til formédl at
garantere retssikkerheden inden for Flles-
skabet. En fortolkning af artikel 241 EF,
som giver yderligere en efterprovelsesmu-
lighed for sagsegere, som kunne have
anlagt annullationssegsmal, idet de havde
ret til det, men har undladt at gere dette,
ville stride mod dette mdl og muligvis
opmuntre til forhalende taktik. Jeg skal

191 — J£. herved generaladvokat Darmons forslag til afgerelse i
sag C-258/89, Kommissionen mod Spanien, dom a
25.7.1991, Sml. I s, 3977, punkt 15-21. Se tillige til stotte
for dette synspunkt forslag til afgerelse fra general-
advokat Roemer i sag 32/65, Italien mod Rédet og
Kommissionen, dom af 13.7.1966, Sml. 1965-1968,
s. 293, pd s. 305, org.ref. Rec. s. 563, fra generaladvokat
Slynn i sag 181/85, Frankrig mod Kommissionen, dom af
12.2,1987, Sml. 5. 689, pd s. 702-704; fra generaladvokat
Mancini i sag 204/86, Grzkenland mod Réadet, dom af
27.9.1988, Sml. s. 5323, punkt 6; samt A, Barav, »The
exception of illegality in Community law: a critical ana-
lysis«, Common Market Law Review 1974, s. 366; P.
Dubois, »Lexception d’illégalité devant la Cour de Justice
des Communautés européennes«, Cahiers de droit euro-
péen 1978, s. 411; H. Schermers og D. Waelbroeck,
Judicial Protection in the European Communities (3. udg.
1992), punkt 467 og 531; K. Lenaerts & D. Arts, Pro-
cedural Law of the European Union (1999), s. 223.
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herved bemzrke, at Domstolen i TWD-
dommen '*? fastslog, at en borger ikke kan
anfegte en retsake i henhold til artikel 234
EF, hvis vedkommende, selv om der ikke er
nogen tvivl om hans segsmélskompetence i
henhold til artikel 230, stk. 4, EF, undlader
at rejse sag inden udlobet af den i arti-
kel 230, stk. 5, EF fastsatte frist. Domstolen
begrundede iszr denne afgorelse med hen-
synet til, at sagsmalsfristerne skal veerne om
retssikkerheden, si det undgds, at felles-
skabsretsakter kan anfegtes i en ube-
greenset tid 13, og med, at borgerne skal
afskeeres fra at unddrage sig den frist, der er
fastsat i artikel 230, stk. 5, EF 134 pe
samme overvejelser gor sig efter min
opfattelse gzldende, ndr medlemsstater,
institutioner og organer i henhold til arti-
kel 241 EF indirekte anfegter feellesskabs-
retsakter 7%,

193. Dette argument kan anses for at veere
i overensstemmelse med formélet med arti-
kel 241 EF. I Simmenthal-dommen fastslog
Domstolen, at EF-traktatens artikel 184 (nu
artikel 241 EF) »er udtryk for et almindeligt
princip, hvorefter hver part i en retssag,
med henblik pa at opnd annullation af en
beslutning, som bergrer ham umiddelbart
og individuelt, er berettiget til at anfegte
gyldigheden af tidligere retsakter fra insti-
tutionerne, som er hjemmel for den anfeg-
tede beslutning, ogsa selv om parten ikke
var befgjet til i medfer af [artikel 230 EF] at

192 — Dom af 9.3.1994, sag C-188/92, TWD Textilwerke
Deggendorf, Sml. I, s. 833. Jf. tillige dom af 30.1.1997,
sag C-178/95, Wiljo, Sml. 1's. 585, og af 15.2,2001, sag
C-239/99, Nachi Europe, Sml. 1, s, 1197,

193 — Dommens premis 16.

194 — Dommens premis 17.

195 — Jf. i samme retning mit forsla% til afgorelse i Nachi
Europe-sagen, nevnt i fodnote 192, punkt 69.

anlegge direkte segsmdl mod de nezvnte
retsakter, hvis retsvirkninger parten siledes
er omfattet af, uden at have veret i stand til
at anlegge sag om ophzvelse af demc,
Dette afsnit kan opfattes som en til-
kendegivelse af, at hovedformdlet med
artikel 241 EF er at sikre, at der er adgang
til domstolsprevelse i tilfelde, hvor et
direkte sggsmal er udelukket som folge af

begransningerne af segsmalskompetencen i
henhold til artikel 230 EF *%¢,

194. Ikke desto mindre skal jeg, idet jeg
leegger serlig vaegt pa den klare affattelse af
artikel 241 EF, som skaber et retsmiddel
(om end kun indirekte), forsegsvis kon-
kludere, at ECB’s andet anbringende — om,
at det skal fastslds, at forordning
nr. 1073/1999 ikke finder anvendelse —
kan antages til realitetsbehandling. Det er
derfor efter min opfattelse uden betydning,
om ECB var klar over, at forordningen
fandt anvendelse pa den'®”. Ordlyden af
artikel 241 EF giver ikke grundlag for at
begreense bestemmelsens reekkevidde under
henvisning til den subjektive viden hos den
person, medlemsstat, institution eller det
organ, der paberdber sig bestemmelsen, og
det ville under alle omstzndigheder vare
vanskeligt at anvende et sdant kriterium i
praksis.

196 — Jf. tillige G. Bebr, »Judicial remedy of private partics
against normative acts of the Europcan Communities: the
role of the exception of illegality«, Common Market Law
Review 1966, s. 7; R. Joliet, Le droit institutionnel des
Ci tés enropé ec i 1‘11981), 5. 132
og 133; J. Usher, » The Interrelationship of Articles 173,

177 and 184 EEC«, European Law Review 1979, s. 36,

197 — Jf, i samme reining_gencraladvokat Slynns forslag til
afgorelsc i sag 181/85, naevnt i fodnote 191, s, 703,
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Forslag til afgerelse

195. Pa baggrund af det ovenfor anferte foreslir jeg Domstolen, at

— annullere Den FEuropziske Centralbanks afgerelse nr. 1999/726/EF af
7. oktober 1999 om bekaempelse af svig

— tilpligte ECB at betale Kommissionen for De Europziske Fellesskabers
omkostninger

— lade Europa-Parlamentet, Rddet for Den Europziske Union og Kongeriget
Nederlandene bzre deres egne omkostninger.

I-7214



