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INLEIDING

Het Comité heeft ook dit jaar maandelijks vergaderd en is van
september 2000 tot september 2001 11 maal bijeengekomen.
Tijdens deze bijeenkomsten heeft het de directeur van het
OLAF en zijn medewerkers geregeld gehoord. Het heeft
zijn contacten met de instellingen voortgezet tijdens zijn
vergaderingen of in de marge daarvan: met het Parlement (met
name met de voorzitter en de rapporteurs van de Commissie
begrotingscontrole); met de Raad (vertegenwoordigers van het
voorzitterschap en het COREPER); met de Commissie (met
name mevrouw Schreyer, de heer Vitorino en de secretaris-
generaal, de heer OSullivan); met de Rekenkamer (twee
ontmoetingen). Doordat de totstandbrenging van aan de
nieuwe taken van het OLAF aangepaste structuren een veel
langere overgangsperiode vergde dan voorzien, heeft het
Comité zich meer dan het zou hebben gewenst, moeten
bezighouden met zijn taak de onafhankelijkheid van het
Bureau te versterken bij de totstandbrenging van de nieuwe
structuren en methodes. Na afloop van die periode zou het
Comité zich meer moeten kunnen richten op het operationele
terrein en volledig de taak moeten kunnen uitoefenen waarmee
het is belast bij de verordening (EG) nr. 1073/1999 van het
Europees Parlement en de Raad en verordening (Euratom)
nr. 1074/1999 (1): de geregelde controle op de onderzoeks-
werkzaamheden van het OLAF.

In zijn vorige verslag had het Comité gewezen op ,de uit de
nieuwe structuren voortvloeiende beperkingen en mogelijke
verbeteringen” (Hfdst. 1.1 — PB C 360 van 14.12.2000). Een
jaar later is de balans genuanceerd, zowel met betrekking tot
de uit de interne organisatie voortvloeiende beperkingen als
met die welke verband houden met onduidelijkheden in het
OLAF-statuut.

Met betrekking tot de uit de interne organisatie voortvioeiende
beperkingen worden de gewenste verbeteringen (P2 en P4)
geleidelijk tot stand gebracht. De herstructurering van het
OLAF, waarvoor reeds in de zomer 2000 plannen werden
gemaakt om het Bureau de voor zijn nieuwe opdracht
noodzakelijke middelen te verschaffen, heeft eerst positieve
effecten gehad op de transparantie van de werkzaamheden.
Op 1 januari 2001 werd een systeem voor de registratie van
alle dossiers ingevoerd, waarmee gevolg werd gegeven aan één
van de aanbevelingen van de Rekenkamer. Voorts werd met
de opstelling van een ,handboek” van het OLAF van 15 februari
2001 een belangrijke stap gezet op de weg naar codificatie en
harmonisatie van de operationele procedures. Tenslotte wordt
sinds het einde van de eerste helft van 2001 het geheel van de
onderzoekprocedures beheerd door een ,Case Management

() Om praktische redenen zal hieronder nog slechts naar Verorde-
ning (EG) nr. 1073/1999 worden verwezen.

System”. Het Comité van toezicht heeft uitleg gekregen over
de inhoud hiervan en opgemerkt dat dit systeem absoluut een
evolutief karakter moet hebben. Tegelijk met de invoering van
deze transparantie in het beheer van het OLAF heeft het
Comité van toezicht zijn werking aangepast om de aldus
beschikbaar gekomen documentatie en gegevens te kunnen
verwerken. Het OLAF stelt voortaan scoreborden op die
maandelijks worden bijgewerkt en waarop alle operationele
activiteiten van het Bureau in beeld worden gebracht en de
essentiéle elementen voorkomen van de informatie die het
OLAF overeenkomstig artikel 11, lid 7, van de verordening
aan het Comité van toezicht moet verstrekken. Het Comité
kan prioriteiten voor zijn controles vaststellen met behulp van
deze scoreborden, die moeten worden gezien als aanvulling
op en kader voor de overzichten die door het OLAF sinds een
jaar geregeld worden ingediend met betrekking tot onderzoe-
ken die reeds langer dan negen maanden lopen, en de
inlichtingen die worden verstrekt over de aan de nationale
rechtbanken overgedragen dossiers. Het Comité heeft voorts
zijn beoordeling van de operationele activiteiten kunnen
baseren op enerzijds in het algemeen de antwoorden van het
OLAF op door zijn rapporteurs opgestelde vragenlijsten en
anderzijds meer specifiek een analyse van een aantal dossiers,
in voorkomend geval aangevuld met werkvergaderingen bij
het OLAF.

Met betrekking tot de uit onduidelijkheden in het OLAF-statuut
voortvloeiende beperkingen lijkt de ontwikkeling langzaam en
nog onvoldoende. Ten aanzien van de administratieve en
budgettaire autonomie van het OLAF (voorstel P1) hebben de
Raad en het Parlement hun eerdere standpunten bevestigd en
nader toegelicht in ter gelegenheid van de indiening van het
eerste verslag van het Comité aangenomen resoluties. Tijdens
bijeenkomsten met vooral mevrouw Schreyer, het voor het
OLAF verantwoordelijke Commissielid, en de heer O'Sullivan,
secretaris-generaal, heeft het Comité van toezicht zich ervan
kunnen vergewissen dat de Commissie de operationele onaf-
hankelijkheid van het Bureau wilde garanderen en het de
beschikking wenste te geven over de voor deze onafhankelijk-
heid noodzakelijke middelen van beheer. Bij deze gelegenheid
werd overeengekomen een gedragscode voor de betrekkingen
tussen het OLAF en de Commissie op te stellen om een
constructieve interpretatie te geven van de door het Comité in
zijn eerste verslag gesignaleerde onduidelijkheden in het OLAF-
statuut. De Commissie heeft meer in het bijzonder bevestigd
te willen profiteren van het dubbele karakter van de taken van
het OLAF — die enerzijds op wetgevend gebied en anderzijds
op operationeel gebied liggen — en de mogelijke synergieén
daarvan te willen benutten. Met betrekking tot de draagwijdte
van artikel 280 van het Verdrag in alle communautaire
organen en instellingen, inclusief ten aanzien van de leden van
het Europees Parlement (voorstel V3), is de situatie nauwelijks
geévolueerd en blijft zij athankelijk van de besluiten van het
Gerecht van eerste aanleg. Met betrekking tot de versterking
van het rechtskader van de bescherming van de financiéle
belangen van de EU (voorstel V5) zijn door het Parlement en
de Commissie daadwerkelijk initiatieven genomen ten aanzien
van zowel de procedureaspecten (etapsgewijze instelling van
een Europees procureur) als het materiéle recht (voorstel voor
een richtlijn betreffende de strafrechtelijke bescherming van de
financiéle belangen) (?).

(?) Zie Hoofdstuk V.2.
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Opgemerkt zij dat de oprichting van Eurojust, die past in het
kader van het streven de samenwerking te verbeteren, het
probleem doet rijzen van de betrekkingen tussen het OLAF en
deze nieuwe instelling. De Intergouvernementele Conferentie
over de hervorming van de instellingen, die in Nice werd
afgerond, heeft de bevoegdheid van Eurojust niet willen
uitbreiden tot de bescherming van de financiéle belangen van
de Gemeenschap. Het is derhalve duidelijk dat het OLAF
bevoegd is met betrekking tot criminaliteit tegen Europa en
Eurojust voor de criminaliteit in Europa. Alle aspecten van de
bescherming van de financiéle belangen, met inbegrip van de
justitiéle follow-up, vallen aldus onder het OLAF. Dit geldt met
name voor de bestrijding van fraude, corruptie die nadelig is
voor de Gemeenschapsbegroting en het witwassen van geld uit
laatstgenoemde inbreuken. Het vraagstuk van de betrekkingen
tussen het OLAF en Eurojust is trouwens ter sprake gekomen
in een ontmoeting tussen het Comité van toezicht, de heer
Vitorino, het voor JAl-zaken bevoegde Commissielid, en de
heer Briiner. Bij dit onderhoud is gebleken dat volgens de
Commissie en het OLAF bij de organisatie van deze betrekkin-
gen moet worden gestreefd naar samenwerking en comple-
mentariteit (3).

Om een analyse en een zo volledig mogelijke evaluatie te
geven, is dit verslag als volgt ingedeeld:

Administratieve en budgettaire onafthankelijkheid (Hoofd-
stuk I)

Herstructurering (Hoofdstuk II)
Beschrijving van de onderzoekactiviteiten (Hoofdstuk II)
Evaluatie (Hoofdstuk IV)

Conclusies (Hoofdstuk V)

HOOFSTUK I

ADMINISTRATIEVE EN BUDGETTAIRE ONAFHANKE-
LIJKHEID

In zijn eerste jaar heeft het Comité vooral moeten toezien op
de totstandbrenging van de administratieve en budgettaire
onafhankelijkheid van het OLAF. Het heeft daarvan verslag
uitgebracht in zijn eerste activiteitenverslag, waarin het eerst
wees op de wil van de wetgever om het onmogelijk te maken
via het administratieve en budgettaire beheer druk en invloed
uit te oefenen op de onderzoeksactiviteit van het OLAF, maar
onmiddellijk constateerde dat deze onafhankelijkheid nog niet
tot stand was gebracht. Sindsdien zijn in het kader van de
verdere installatie van het OLAF de volgende wijzigingen
ingevoerd:

(%) Brief aan de heer Vitorino van 1 mei 2001.

Met betrekking tot de opstelling van de begrotingsramingen
van het Bureau zijn de bevoegdheden welke zijn verleend aan
de directeur, die zich moet baseren op de adviezen van het
Comité, in principe adequaat en aangepast aan de vereisten
voor onafhankelijkheid. Voor de tweede maal kon echter
wegens de tijdsdruk in het advies van het Comité over
het voorontwerp van begroting 2002 slechts akte worden
genomen van de voorstellen van het Bureau, want de tijdige
toezending van een voorontwerp van begroting was niet
mogelijk. Met betrekking tot het personeelsbeheer werd het
OLAF geconfronteerd met het probleem personeel aan te
werven terwijl het herstructureringsproces nog niet was vol-
tooid. Het was immers zeer moeilijk de selectieprocedures te
beheren zonder een nauwkeurig en definitief idee te hebben
van de taken, de kwalificaties, het niveau en het statuut van de
aan te werven personeelsleden. Tevens moest rekening worden
gehouden met het feit dat de herstructurering noodzakelijker-
wijs een ingrijpende wijziging van de werkmethoden, -organi-
satie en -betrekkingen impliceerde. Het Comité heeft zijn
beraadslagingen en zijn besluiten gebaseerd op de standpunten
van de instellingen over de voorstellen in zijn eerste verslag. In
de resolutie van de Raad van 5 december 2000 (*) inzake
het eerste activiteitenverslag wordt het Comité van toezicht
aangespoord zijn opbouwende en kritische begeleiding en
ondersteuning van het OLAF voort te zetten (punt 15).
De Raad wijst meer in het bijzonder op de noodzaak de
totstandbrenging van de administratieve en budgettaire au-
tonomie van het OLAF te voltooien (punt 12) met betrekking
tot met name de aanwervingen (punt 14). Het Parlement heeft
de wens uitgesproken dat het OLAF aanwervingsprocedures
voor zijn posten voor leidinggevend personeel instelt met
gebruikmaking van de bevoegdheden van ,tot aanstelling
bevoegd gezag” die aan de directeur zijn verleend bij artikel 6
van het besluit van de Commissie van 28 april 1999 (°). Op
zijn initiatief heeft de begrotingsautoriteit in de begroting
2001 76 van de aan het OLAF toegewezen nieuwe posten in
een reserve opgenomen om zich ervan te kunnen vergewissen
dat het aanwervingsbeleid van het OLAF wel degelijk in
overeenstemming was met de door de wetgever vastgestelde
doelstellingen en in deze geest de problemen regelde die
werden veroorzaakt door de overdracht van het geheel van de
personeelsleden van de UCLAF.

Tenslotte kon na gedachtewisselingen tussen het Comité en de
Commissie (6) een raadgevend comité benoemingen worden
opgericht bij de samenstelling waarvan rekening is gehouden
met het statuut en de specifieke kenmerken van het OLAF.
Deze diverse gedachtewisselingen hebben geleid tot een ak-
koord om pragmatische oplossingen te vinden voor de tenuit-
voerlegging van het OLAF-project zoals omschreven door de
wetgever. Het Bureau is ondergebracht in de administratieve
en budgettaire structuren van de Commissie, maar naar de
mening van het Comité op zodanige wijze dat de onathanke-
lijkheid van de onderzoeken is gegarandeerd: de interne regels
van de Commissie zijn van toepassing zolang zij de

(%) Zie Bijlage II.

(°) Punten 5 en 6 van de resolutie.

(%) Vergaderingen van 7 en 8 november 2000 en 16 en 17 januari
2001.
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onafhankelijkheid van het OLAF niet beperken. In dit opzicht
was het belangrijk dat de Commissie zich bereid verklaart de
problemen in verband met de herindeling van het personeel te
regelen. Tenslotte is gevolg gegeven aan voorstel P2 van het
eerste activiteitenverslag betreffende de tweeledige taak van
het Bureau, namelijk enerzijds de onderzoeksactiviteit en
anderzijds de voorbereiding van de wetgevende en politicke
activiteiten van de Commissie. De door het OLAF tot stand
gebrachte organisatie lijkt de voorwaarden te scheppen om
deze tweeledige taak te vervullen. Vervolgens moest het
Parlement, dat het advies van het Comité van toezicht wenste
in te winnen, er nog van op de hoogte worden gesteld dat de
doelstellingen van het OLAF wel degelijk in overeenstemming
waren met de wil van de wetgever. Tijdens een door de
Commissie begrotingscontrole van het Parlement op 13 juni
2001 belegde vergadering werd vastgesteld dat het herstruc-
tureringsproces weer op gang kon worden gebracht door de
lijst van het aantal ambten weer in evenwicht te brengen en
door de toezegging van de Commissie dat zij de herindeling
van de voormalige personeelsleden van de UCLAF zou steunen.
De begrotingsautoriteit heeft derhalve in het kader van een
gewijzigde begroting een lijst van het aantal ambten van het
OLAF vastgesteld waarbij de vaste en de tijdelijke A- en B-
posten heringedeeld werden op basis van een compromis
tussen het Parlement en het OLAF. Het Comité van toezicht is
van mening dat het herstructureringsproces thans onomkeer-
baar is: het nieuwe organigram van het OLAF bevat de
scheiding van de taken op het gebied van onderzoek, inlichtin-
genwerk, follow-up en juridisch advies, en het aanwervings-
beleid dient aan de nieuwe structuur te worden aangepast.
Momenteel heeft het OLAF volgens zijn eigen procedures drie
directeuren aangeworven die respectievelijk verantwoordelijk
zijn voor beleid en wetgeving, operationele taken, en inlichtin-
genwerk, alsmede de meeste rechters van de eenheid Juridisch
Advies. De herindeling van de voormalige personeelsleden van
de UCLAF is gaande en zal naar verwachting tegen oktober
2001 voltooid zijn.

De laatste besluiten betreffende de vrijmaking van de laatste
tranche van 38 posten en de aanpassing van de begrotingsra-
mingen van het OLAF voor het begrotingsjaar 2002 zullen in
oktober worden genomen op grond van een door het Comité
van toezicht opgestelde evaluatie van de stand van de herstruc-
turering. Het Comité van toezicht is van mening dat, aangezien
de overgangsfase wordt geacht te zijn afgelopen, er thans geen
reden meer is om de tenuitvoerlegging van de herstructurering
van het Bureau actief te ondersteunen, waardoor het Comité
in de positie van scheidsrechter tussen de instellingen dreigde
te belanden.

HOOFDSTUK II

HERSTRUCTURERING

1. ORGANISATIE

1.1. Reorganisatie van de administratieve structuur

De administratieve structuur van het OLAF heeft zich stapsge-
wijze ontwikkeld. De directeur heeft het Comité van toezicht

steeds op de hoogte gehouden. Tijdens de eerste fase, die in
september 2000 werd vastgesteld, heeft de directeur van het
Bureau twee directoraten opgericht: juridische vraagstukken
en communautaire wetgeving inzake bescherming van de
financiéle belangen (directoraat A), onderzoeken en operaties
(directoraat B). Bovendien werd een aantal eenheden die
voornamelijk met administratieve vraagstukken en commu-
nicatie waren belast, onder de rechtstreekse verantwoordelijk-
heid van de directeur geplaatst. Een tweede fase begon op
15 juni 2001 met een nieuwe reorganisatie waardoor het in
september 2000 ingestelde apparaat op drie belangrijke punten
werd aangevuld:

— oprichting van een derde directoraat, belast met inlichtin-
genwerk, operationele strategie en informatica (direc-
toraat C),

— wijzigingen in de overkoepelende structuur van het
directoraat ,Onderzoeken en operaties” naar aanleiding
van de wens van de wetgever prioriteit te verlenen
aan interne onderzoeken, waarbij de adviseurs werden
verdeeld in twee teams: interne onderzoeken, rechtstreek-
se uitgaven en structurele acties enerzijds, interne onder-
zoeken en operationele activiteiten anderzijds,

— oprichting binnen directoraat A van een eenheid voor het
opvolgen van de invorderingen, overeenkomstig actie 96
van het witboek over de hervorming van de Commissie
betreffende een doeltreffender beheer van de invordering
van ten onrechte uitbetaalde bedragen.

Naast deze structuurveranderingen heeft het OLAF een ,,Comité
operaties en interne onderzoeken” opgericht, dat is samenge-
steld uit de directeur-generaal, de directeur ,Onderzoeken”,
de assistent ,Operaties”, de adviseurs van het directoraat
,Onderzoeken en operaties” en de hoofden van de administra-
tieve eenheden ,Magistraten en gerechtelijk advies” en ,, Techni-
sche en administratieve ondersteuning van de onderzoekers”.
Dit comité heeft als opdracht het openen van onderzoeken te
rationaliseren, de follow-up ervan te verbeteren en de verslagen
op te stellen met inachtneming van de procedurevoorschriften.

Nu rest deze veranderingen concreet ten uitvoer te leggen
door aanwerving en benoemingen en vooral door bij ieder
onderzoek goede en gestructureerde verbindingen te leggen
tussen de onderzoekers, de magistraten en het inlichtingen-
werk.

1.2. Aanwerving

De aanwervingsprocedures zijn begonnen maar nog niet
volledig afgesloten.
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1.2.1. Raadgevend Comité benoemingen

De benoeming voor drie posten van directeur bij het OLAF
heeft problemen opgeleverd, waarover van gedachten werd
gewisseld tussen de Europese Commissie, de directeur van het
OLAF en het Comité van toezicht. Ten slotte werd, met
inachtneming van de autonomie en de onafthankelijkheid van
de directeur, een akkoord bereikt over de instelling van een
,Raadgevend Comité benoemingen” onder voorzitterschap van
de Secretaris-generaal van de Commissie en bestaande uit
ambtenaren van de Rekenkamer en het Hof van Justitie,
alsmede een lid van het Comité van toezicht en een ambtenaar
van het OLAF. Daardoor kon worden overgegaan tot de
aanwerving van de directeur die wordt belast met de leiding
van directoraat A.

1.2.2. Selectiecomité

Voor twee ambten van directeur, die berusten op begrotings-
posten voor tijdelijke ambtenaren, dus zonder mogelijkheid
van overplaatsing naar de diensten van de Commissie, is
echter geen gebruik gemaakt van het Raadgevend Comité
benoemingen, maar van een intern selectiecomité van het
OLAF onder voorzitterschap van een lid van het Comité van
toezicht. Dit selectiecomité heeft de aanwerving mogelijk
gemaakt van de directeuren van de directoraten B (Onderzoe-
ken en operaties) en C (Inlichtingenwerk, operationele strategie
en informatietechnologie) van het OLAF. Bij de vaststelling
van dit verslag waren de laureaten van deze selecties voor de
directoraten B en C echter nog niet in dienst getreden.

1.2.3.  Onafhankelijkheid en verantwoordelijkheid van
de ambtenaren en tijdelijke functionarissen

Verordening (EG) nr. 1073/1999 omschrijft de status van
onafhankelijkheid van de directeur van het OLAF. Er is echter
geen eigen statuut voor het gehele personeel van het OLAF en
met name niet voor de tijdelijke functionarissen. De bepalingen
van het handboek betreffende de onafhankelijkheid van het
personeel van het OLAF (punt 1.5.3) maken vooral gewag van
hun loyaliteit jegens de directeur en de Commissie en zijn
gebaseerd op de bepalingen van het statuut van de ambtenaren
en de gedragscode van de personeelsleden van het OLAF. Het
Comité is van oordeel dat maatregelen moeten worden
genomen tegen het risico van druk die tijdens onderzoeken
wordt uitgeoefend en die afbreuk kan doen aan de onafhanke-
lijkheid van de ambtenaren en tijdelijke functionarissen van
het OLAF. Algemeen zou het nuttig zijn dat het handboek,
met het oog op de onafhankelijkheid van de personeelsleden,
regels bevat betreffende de tuchtrechtelijke, financiéle en
andere aansprakelijkheid van het personeel van het OLAF, in
het bijzonder bij de uitoefening van hun enquétefuncties en
met name in geval van schending van de rechten van de
justitiabelen.

1.3.  Rol van de magistraten

De diensten van het OLAF hebben er zich op toegelegd tegen
het einde van 2000 een vijftiental magistraten aan te werven,

die in de eerste helft van 2001 geleidelijk over de diensten van
het OLAF, hetzij de eenheid ,Gerechtelijke zaken”, hetzij het
directoraat ,Onderzoeken en operaties”, werden verdeeld. Om
deze aanwerving was verzocht door de Raad (7), het Europees
Parlement (%) en het Comité van toezicht (°). De geldende regels
uit het handboek van het OLAF betrekken de magistraten van
het directoraat ,Wetgeving en juridische zaken” onder bepaalde
voorwaarden bij onderzoeken die worden verricht onder
verantwoordelijkheid van het directoraat ,Onderzoeken en
operaties”. De oprichting van deze eenheid heeft tot doel de
magistraten te betrekken bij de onderzoekactiviteit en de
contacten met de gerechtelijke diensten in de lidstaten, het
Europese gerechtelijke netwerk en Eurojust. Deze eenheid zal
het tevens mogelijk maken binnen het Bureau juridisch advies
te verstrekken om de wettigheid van de onderzocken te
garanderen, de naleving van de fundamentele rechten van de
persoon te verzekeren en annuleringsverzoeken tijdens de
gerechtelijke procedure te voorkomen. In het kader van
de huidige interne voorschriften die zijn vastgesteld in het
procedurehandboek, worden de magistraten op drie niveaus
bij de werkzaamheden betrokken:

— onderzoekprocedures: de magistraten kunnen aan de
gehele procedure deelnemen. Zij kunnen ook worden
geraadpleegd vooraleer het besluit wordt genomen om
een dossier over te maken aan een nationale autoriteit of
een communautaire autoriteit,

— coordinatieprocedures: de magistraten worden geraad-
pleegd als in derde landen activiteiten worden ontplooid,

—  bijstandprocedures: de magistraten kunnen deelnemen
op verzoek van de administratieve of gerechtelijke autori-
teiten.

Het Comité is van oordeel dat de regels van het handboek van
het OLAF over dit onderwerp niet anders dan voorlopig
kunnen zijn en dat de rol en de verantwoordelijkheden van
deze ecenheid nauwkeuriger moeten worden omschreven.
Immers, als het principe wordt aangehouden dat de ma-
gistraten slechts worden geraadpleegd voordat de dossiers aan
de nationale gerechtelijke autoriteiten worden overgemaakt of
bij hen aanhangig gemaaks, blijft de verantwoordelijkheid voor
de contacten met deze zelfde gerechtelijke autoriteiten berusten
bij de onderzoekers. Louter om doelmatigheidsredenen lijkt het
echter verkieslijk de magistraten meer bij de werkzaamheden
te betrekken, omdat zij per definitie ervaring hebben in
betrekkingen met rechtscolleges. De eenheid A 5 ,Magistraten
en gerechtelijke adviezen” van directoraat A zou snel moeten
kunnen beschikken over een deskundige in het juridisch en
gerechtelijk systeem van elke lidstaat. Aangezien personeelsle-
den met magistraatervaring ook taken kunnen vervullen
binnen het directoraat ,Onderzoeken en operaties”, met name
bij interne onderzoeken, zou hun aantal kunnen toenemen.
Daar zij geen vertegenwoordigers van een lidstaat zijn, worden
zij aangeworven door de directeuren van het OLAF — zoals
trouwens alle personeelsleden van het OLAF — volgens
procedures en modaliteiten die tot doel hebben hun onafhan-
kelijkheid te garanderen.

(7) Resolutie van de Raad van 5 december 2000.

(8) Resolutie A5-0116/2000 van 16 mei 2000, resolutie A5-
0376/2000 van 13 december 2000.

(%) Verslag van het Comité van toezicht — jaar 2000.
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1.4 Follow-up en invordering

De Directeur van het OLAF heeft een besluit aangenomen (19)
om binnen het directoraat Gerechtelijke zaken en wetgeving
(directoraat A) een eenheid op te richten die wordt belast met
de follow-up van de invorderingen (eenheid A 4). Dit besluit
past in het kader van actie 96 van het witboek over de
hervorming van de Commissie betreffende een doelmatiger
beheer van de invordering van ten onrechte uitbetaalde
middelen. Deze eenheid zal worden belast met de follow-up
van de onderzoeken uit financieel oogpunt, vooral voor de
sector van de directe uitgaven die tot rechtstreekse betalingen
vanwege de Commissie leiden, maar ook uit administratief en
tuchtrechtelijk oogpunt. De rol van deze eenheid inzake
gerechtelijke follow-up moet nog nader worden aangege-
ven (11). Het Comité van toezicht heeft geconstateerd dat
momenteel tussen het OLAF en de directoraten-generaal van
de Commissie, alsook andere instellingen en organen, wordt
onderhandeld over ontwerp-akkoorden. Het is nodig dat het
OLAF snel over een heldere opvatting van de follow-upactivi-
teit in al haar aspecten (administratief, financieel, tuchtrechte-
lijk, gerechtelijk, enz.) en haar rol en plaats in de organisatie
van het Bureau beschikt.

1.5 Inlichtingenwerk, verzameling en evaluatie van inlich-
tingen

Het Comité van toezicht heeft zich zeer vroeg zorgen gemaakt
over het feit dat het OLAF geen echte inlichtingendienst had,
met name voor risicoanalyse en verzameling en onderzoek
van inlichtingen op het gebied van internationale fraude, op
basis waarvan het Bureau zijn onderzoekbeleid kon vaststellen.
Deze situatie was vooral paradoxaal omdat de Commissie
partij was bij tal van samenwerkingsakkoorden en akkoorden
inzake informatieuitwisseling op administratief en met name
douanegebied, ook internationaal. Na de aanwerving en benoe-
ming van de directeur van het directoraat ,Inlichtingenwerk”
zal deze nieuwe dienst kunnen worden georganiseerd uitgaan-
de van twee grote punten van zorg:

— intensivering van de samenwerking van de nieuwe dienst
met de directoraten ,A” en ,B”,

— complementariteit van de werkzaamheden van de over-
eenkomstige diensten van de lidstaten en de Europese
Commissie.

De procedures om de stromen van operationele, juridische en
statistische informatie te benutten en eventueel naar de

(19) In juni 2001.

(1) Zie in verband met dit vraagstuk ook de punten 4.6, 4.7, 4.11,
4.19 en 4.20 van Speciaal Verslag nr. 8/98 van de Rekenkamer
over de diensten van de Commissie die belast zijn met fraudebe-
strijding, met name de eenheid codrdinatie van de fraudebestrij-
ding (UCLAF).

lidstaten te doen doorlopen, moeten worden versterkt (12). In
dit verband heeft het Comité trouwens opgemerkt dat een
belangrijke taak van het directoraat C ,Inlichtingenwerk”
erin zal bestaan uitgangspunten te verstrekken voor het
werkprogramma van het OLAF, dat voor onderzoek moet
worden voorgelegd aan het Comité van toezicht overeenkom-
stig het bepaalde in Verordening (EG) nr. 1073/1999.

2. METHODEN

2.1. Dossierbeheer: systeem voor dossierbeheer (Case Ma-
nagement System) en scoreborden

Om informatie over de onderzoekactiviteit te verstrekken,
heeft het Bureau de vereiste doorzichtigheid in het beheer
van de dossiers ingevoerd. Het systeem IRENE, waarvan de
tekortkomingen aan het licht zijn gebracht in Speciaal Verslag
nr. 8/98 van de Rekenkamer (13), gold als registratiesysteem.
Het had niet alleen technische tekortkomingen, maar het werd
ook in het geheel niet stelselmatig gebruikt. Door zijn te
brede ambities (tegelijk opslag van door de lidstaten gemelde
gevallen, beheer van de dossiers van de UCLAF, inlichtingen-
en analyse-instrument) was het te moeizame en versnipperde
gebruik ervan uiterst onzeker geworden. De registratie van de
dossiers, de indeling van de documenten, nota’s en verslagen,
alsook de praktijken op het gebied van beheer waren niet
geregeld door precieze en uniforme voorschriften. In het najaar
van 2000 vroeg het Comité dan ook, zowel voor zijn eigen
informatie als voor de doorzichtigheid van beheer, dat alle
dossiers zouden worden geregistreerd en dat maandelijks
bijgewerkte scoreborden aan het Comité zouden worden
voorgelegd. Deze belangrijke taak van bijwerking van de
gegevens van de databank IRENE werd uitgevoerd, en vanaf
begin 2001 worden de dossiers stelselmatig en volledig
geregistreerd. Besloten werd het gehele dossierbeheer onder te
brengen in een nieuw ,systeem voor het beheer van de
gevallen” (Case Management System — CMS), dat in mei 2001
operationeel is geworden. Dit systeem, dat gebaseerd is op
stelselmatige registratie, geeft een volledig en evolutief beeld
van de dossiers en is de bron van de informatie die aan het
Comité van toezicht in de vorm van scoreborden wordt
medegedeeld. Voor de overschakeling van IRENE op het CMS
heeft het OLAF een langdurige inventarisatie en verificatie ter
validering van de overgebrachte bestanden uitgevoerd. De
nieuwe databank van het CMS-systeem is thans operationeel,
maar moet nog worden verbeterd op de volgende gebieden:

— informatie over de aan de gerechtelijke autoriteiten
toegezonden dossiers en over de verzoeken om gerechte-
lijke bijstand van de nationale autoriteiten;

(2) Zie in verband met dit vraagstuk ook punt 2.18 van Speciaal
Verslag nr. 8/98 van de Rekenkamer over de diensten van de
Commissie die belast zijn met fraudebestrijding, met name de
eenheid coordinatie van de fraudebestrijding (UCLAF).

Zie in dit verband de punten 3.8-3.10 en 3.13-3.18 van Speciaal
Verslag nr. 8/98 van de Rekenkamer over de diensten van de
Commissie die belast zijn met fraudebestrijding, met name de
eenheid coordinatie van de fraudebestrijding (UCLAF).

(13
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— informatie over de follow-up van de dossiers uit strafrech-
telijk, tuchtrechtelijk en financieel oogpunt;

—  gebruik van de mogelijkheden van het CMS op het gebied
van analyse en inlichtingenwerk.

Het dossierbeheer was tot dusver niet eenvormig gestruc-
tureerd. Er was geen algemene regel die normen aangaf voor
de indeling van de documenten, nota’s en verslagen, en de
dossiers lijden over het algemeen aan een gebrek aan duidelijke
identificatie van de opgeslagen documenten (geen overzicht-
slijst van de stukken, referenties van bronnen, vermelding van
datum en samenvatting). Dit gebrek aan indelingsregels en
de heterogeniteit van de indeling van de dossiers zouden
contraproductief kunnen werken wanneer de dossiers aan de
gerechtelijke autoriteiten van de lidstaten worden overgemaakt.

2.2. Handboek van het OLAF

Op 15 februari 2001 heeft de directeur van het Bureau een
handboek van het OLAF ingevoerd. Dit handboek is gebaseerd
op de verordeningen betreffende het OLAF en heeft tot
doel de werkmethoden en procedures binnen het Bureau te
verbeteren en te normaliseren om ze doorzichtiger te maken,
zowel intern als extern. Dit handboek vormt immers voor de
eerste maal een gids van de interne procedures en geeft een
vrij strikt kader aan waarbinnen de individuele besluiten
worden genomen door het personeel van het OLAF, zowel
beheerders als onderzoekers. De harmonisatie van de interne
procedurevoorschriften door middel van dit handboek, dat het
optreden van de diensten meer homogeen maakt, verhelpt
echter niet alle moeilikheden waarmee de onderzoekers
kunnen worden geconfronteerd. Als principe geldt dat de
onderzoeken moeten worden uitgevoerd met inachtneming
van de regels van de Verdragen, met name het protocol over
de voorrechten en immuniteiten van het statuut van de
ambtenaren van de Europese Gemeenschappen en een aantal
regels die voortvloeien uit de Europese wetgeving of uit
autonome besluiten van de Instellingen. In dit verband heeft
de communautaire wetgever een aantal fundamentele verplich-
tingen opgelegd.

Een eerste, zeer belangrijke verplichting voor het OLAF
heeft betrekking op de rechten van de verdediging en de
verjaring (14): de betrokkenen moeten op de hoogte worden
gebracht van het naar hen geopende onderzoek (Verordening
(EG) nr. 1073/1999). De tweede verplichting is de betrokkenen
in de gelegenheid te stellen een verklaring over de feiten af te
leggen voordat conclusies worden getrokken die op een
bepaald persoon gericht zijn (zie artikel 4 van Besluit
1999/396/EG, EGKS, Euratom van de Commissie van 2 juni

(%) Zie artikel 3 van Verordening (EG, Euratom) nr. 2988/95 van de
Raad (PB L 36 van 10.2.1998, blz. 16).

1999 betreffende de voorwaarden voor en de wijze van
uitvoering van interne onderzoeken op het gebied van de
bestrijding van fraude, corruptie en elke andere onwettige
activiteit die schadelijk is voor de belangen van de Gemeen-
schappen, en artikel 4 van Besluit 1999/394/EG, Euratom van
de Raad van 25 mei 1999 betreffende de voorwaarden voor
en de wijze van uitvoering van interne onderzoeken op het
gebied van de bestrijding van fraude, corruptie en elke andere
onwettige activiteit die de belangen van de Gemeenschappen
schaadt). Het procedurehandboek voorziet in het principe dat
de personen moeten worden ingelicht wanneer een onderzoek
naar hen wordt geopend, en tevens in een vrij restrictief
raadplegingsproces, want de betrokkene wordt uitgenodigd
kennis te nemen van een samenvatting van het dossier en niet
van alle stukken die op hem betrekking hebben. Het Comité
heeft twee verzoeken ontvangen van personen naar wie
onderzoek was ingesteld en die van oordeel waren dat hun
individuele rechten niet waren gevrijwaard omdat het dossier
niet volledig aan hen was medegedeeld. Om de rechten van de
persoon vollediger te respecteren, en dus ook de wettigheid
van de procedures, dient aan ieder wiens dossier niet is
overgemaakt aan nationale gerechtelijke autoriteiten of een
Europese tuchtrechtelijke autoriteit, recht op toegang tot het
dossier met al zijn stukken te worden verleend. Bij de afsluiting
van een onderzoek hebben de onderzoekers een derde ver-
plichting: elkeen tegen wie een onderzoek is ingesteld moet
binnen een redelijke termijn kunnen weten of het onderzoek
is geseponeerd. Het handboek van het OLAF bepaalt niet
voldoende duidelijk dat de directeur de betrokkene bij de
afsluiting van het onderzoek op de hoogte moet brengen. Dit
is een tekort dat moet worden weggewerkt, omdat elke
betrokkene het recht heeft te worden ingelicht van de sepone-
ring van het tegen hem ingestelde onderzoek. Het is ook
wenselijk dat het handboek eraan herinnert dat elke betrokkene
moet kunnen genieten van een volledige en snelle onderzoek-
procedure.

2.3. Betrekkingen met de Commissie; gedragscode voor de
betrekkingen tussen het OLAF en de Commissie;
MOU’s

Op het gebied van de samenwerking moeten regels worden
vastgesteld om de voorwaarden inzake functionele onafhanke-
lijkheid van het Bureau aan te geven, zodat er geen bemoeienis
is van de Commissie met de opdrachten die het Bureau
als geassocieerde dienst van de Commissie uitvoert. Naar
aanleiding van een onderhoud met de Secretaris-generaal van
de Europese Commissie, die dit initiatief heeft gesteund,
hebben het Comité van toezicht en de directeur-generaal
verschillende werkvergaderingen besteed aan het onderzoek
van een ontwerp-gedragscode waarin de regels voor de samen-
werking tussen het OLAF en de Europese Commissie worden
vastgesteld. Deze samenwerking kan vooral uit drie oogpunten
worden bekeken: wederzijdse rechten en plichten van het
OLAF en de Commissie, organisatie van de werkzaamheden
van de verschillende diensten, beheer en administratie van het
Bureau. Door dit thans lopende initiatief zullen de betrekkingen
tussen het Bureau en de Commissie worden opgehelderd
en zal derhalve de onafhankelijkheid van het OLAF als
onderzoekdienst worden versterkt. De volgende gebieden
zouden moeten worden onderzocht:
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— de betrekkingen van het OLAF met het secretariaat-
generaal en de bij het optreden van het Bureau betrokken
directoraten-generaal, met name wat betreft de follow-up
van de financiéle onregelmatigheden op het gebied van
de Structuurfondsen (13),

— de betrekkingen van het OLAF met de ordonnateurs en
de rekenplichtigen voor wat betreft de invordering,

— de koppeling van de interne onderzoeken van het Bureau
met de tuchtrechtelijke en administratieve procedures van
de Commissie,

— de voorwaarden en verplichtingen inzake wederzijdse
informatieverstrekking over onderzoeken.

In verband hiermee heeft het Comité van toezicht opgemerkt
dat de directeur-generaal van het Bureau en de directeur van
de interne controledienst van de Commissie een akkoord
wilden sluiten om de regels van hun samenwerking te verdui-
delijken en vast te leggen. Dit ontwerp-akkoord zal ertoe
bijdragen dat overlappingen van bevoegdheden worden voor-
komen.

HOOFDSTUK III
BESCHRIJVING VAN DE ONDERZOEKACTIVITEITEN

Het begrip onderzoek berust op de artikelen 2, 3 en 4 van
Verordening (EG) nr. 1073/1999. Ingevolge deze bepalingen
moet onder onderzoek worden verstaan, alle controles, veri-
ficaties en acties met het oog op:

— het bestrijden van fraude, corruptie en elke andere
onwettige activiteit waardoor de financiéle belangen van
de Europese Gemeenschap worden geschaad,

—  het daartoe opsporen van ernstige feiten in verband met
de uitoefening van werkzaamheden in dienstverband die
onverenigbaar kunnen zijn met de plichten van de
ambtenaren en andere personeelsleden van de Gemeen-
schappen en aanleiding kunnen geven tot disciplinaire
en, in voorkomend geval, strafrechtelijke sancties, dan wel
onverenigbaar kunnen zijn met de analoge verplichtingen
van de leden van instellingen, organen en instanties, de
hoofden van instanties of personeelsleden van instellin-
gen, organen en instanties die niet vallen onder het
Statuut van de ambtenaren ...,

Er zijn tal van informatiebronnen voor de onderzoeken:
informatie verstrekt door gespecialiseerde diensten van de
lidstaten, de Instellingen, brieven en gesprekken met het groene
telefoonnummer van de dienst, inlichtingen van informanten
en artikelen in de pers.

(%) Zie in dit verband Speciaal Verslag nr. 8/2001 van de Reken-
kamer.

1. EERSTE ANALYSE VAN DE DOCUMENTEN OF DE INFOR-
MATIE

Allerhande  informatie over fraudeactiviteiten — wordt
stelselmatig geregistreerd in het Adonis-systeem van het OLAF.
De regels uit het handboek van het OLAF zouden normaal tot
een snelle evaluatie van de ontvangen informatie moeten
leiden. Zo stelt het handboek als regel dat de informatie binnen
vijf dagen aan een eerste evaluatie moet worden onderworpen.
Na deze cerste evaluatie, die wordt opgedragen aan een
ambtenaar die niet met het onderzoek belast mag zijn, brengt
het operationeel comité van de onderzoeken advies uit over de
evaluatie en dus over het aan de aanvankelijke informatie te
geven gevolg. Het operationele comité van de onderzoeken,
dat bestaat uit de directeur-generaal, de directeur onderzoeken,
de sectoriéle adviseurs en de hoofden van de eenheden
A 5 (magistraten) en B 1 (technische ondersteuning), komt
wekelijks samen en heeft de verantwoordelijkheid de directeur
van het OLAF voorstellen tot formele opening van een
onderzoek voor te leggen.

Het Comité merkt op dat deze eerste fase van analyse van de
documenten of de ontvangen informatie een aantal moeilijkhe-
den en principi€le vraagstukken doet rijzen. In de eerste plaats
merkt het Comité op dat dit operationele comité geen
vertegenwoordiger heeft van Directoraat C ,Inlichtingenwerk,
operationele strategie en informatietechnologie”. Dit is te
verklaren doordat Directoraat C ten tijde van de invoering van
het handboek nog niet was opgericht. Dit dient te worden
verholpen, want de evaluatie van de ontvangen inlichtingen en
derhalve het eraan te geven gevolg zijn niet geheel aanvaard-
baar als slechts rekening wordt gehouden met de andere
informatie die de dienst heeft en die in principe door het
directoraat ,Inlichtingenwerk” wordt bewaard en geanalyseerd.
Bovendien zal het betrekken van een verantwoordelijke van
Eenheid A 5 (magistraten en gerechtelijk advies) van Direc-
toraat A ook een betere evaluatie mogelijk maken van de
informatie die aan de oorsprong van een onderzoek ligt.

In sommige gevallen kan het besluit een onderzoek te openen,
en dus gebruik te maken van uitsluitend administratieve
opsporingsinstrumenten, immers geen bewijskrachtig resultaat
opleveren, omdat alleen de gerechtelijke autoriteiten, die
efficiéntere procedurevoorschriften en dwangmiddelen hante-
ren, elementen kunnen vaststellen die de basis kunnen vormen
voor een strafrechtelijke of tuchtrechtelijke vervolging. Dit
betekent dat al bij de analyse van de inlichtingen die aan de
oorsprong van het onderzoek liggen, rekening moet worden
gehouden met de strafrechtelijke dimensie van het onderzochte
geval (inschakeling van de gerechtelijke autoriteiten) (16). Overi-
gens duurt de evaluatie van de ontvangen informatie vaak
langer dan de vijf dagen die in het procedurehandboek als
norm is gesteld. De vraag is dus of de norm die het OLAF
zichzelf heeft gesteld niet moet worden herzien door een
redelijkere en meer realistische termijn te bepalen.

(16) Zie in dit verband ook punt 3.8 van Speciaal Verslag nr. 8/98
van de Rekenkamer over de diensten van de Commissie die belast
zijn met fraudebestrijding, met name de Eenheid Codrdinatie met
de Fraudebestrijding (UCLAF).
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2. BESLUIT TOT OPENING VAN EEN DOSSIER EN KEUZE
VAN DE VORM VAN ONDERZOEK

Sedert 1 juni 2000 worden alle onderzoeken geopend bij
besluit van de directeur van het Bureau, op eigen initiatief of
op verzoek van een autoriteit van een lidstaat of een instelling
of orgaan van de Europese Gemeenschappen. De directeur
leidt de onderzoeken. Het besluit tot opening van een onder-
zoek door de directeur is een belangrijke handeling die effecten
heeft, zowel jegens de eventueel betrokken persoon, als voor
de onderzoekers die met het dossier worden belast. Het besluit
moet dus kort na de evaluatie van de ontvangen informatie
worden genomen en moet zeer duidelijk zijn wat betreft de
aard en de omvang van de feiten waarop het onderzoek
betrekking heeft. Onderzoeksdaden die buiten het besluit tot
opening van een onderzoek om worden gesteld, kunnen nietig
worden verklaard, want alleen de directeur van het OLAF heeft
de juridische bevoegdheid onderzoeken te openen en de
gevallen te bepalen (zie artikel 5 van Verordening (EG)
nr. 1073/1999). Als het besluit tot opening van een onderzoek
vaag of onduidelijk is, hebben de betrokkenen de gelegenheid
de procedure geheel of gedeeltelijk te betwisten. Het Comité is
van oordeel dat, gelet op het belang van duidelijke besluiten
tot opening van een onderzoek waarin de aard en de omvang
van de te onderzoeken feiten helder zijn vastgesteld, het
wenselijk is dat de eenheid van magistraten advies uitbrengt
vooraleer de directeur wordt ingeschakeld. In dit advies kan
ook een standpunt worden ingenomen over de vorm van het
te verrichten onderzoek, met name over de wenselijkheid om
gevallen met een duidelijke strafrechtelijke dimensie al dan
niet onmiddellijk aan de nationale gerechtelijke autoriteiten
over te maken. Het OLAF heeft dan als opdracht de nationale
gerechtelijke autoriteiten bijstand te verlenen en eventueel de
voortgang van het dossier zorgvuldiger te volgen.

3. VERLOOP EN RESULTATEN VAN DE ONDERZOEKEN

3.1. Interne onderzoeken

De interne onderzoeken van de UCLAF en later het OLAF
vallen onder verschillende juridische regelingen. In de eerste
plaats, tot het besluit van de Commissie van 14 juli 1998,
bepaalde geen enkele specifieke tekst in feite de voorwaarden
waaronder interne onderzoeken bij de instellingen en organen
van de Europese Unie konden plaatsvinden. Deze berustten
alleen op de horizontale en sectorale wetgeving. De specificke
verordeningen van de UCLAF, zoals Verordening (Euratom,
EG) nr. 2185/96 van de Raad, handelden niet over interne
vraagstukken. Voor bepaalde onderzoeksdaden was vooraf-

gaande machtiging van de Secretaris-generaal van de Commis-
sie nodig. Sedert 14 juli 1998 vallen de interne onderzoeken
onder het besluit van de Commissie van die dag. De toepas-
singsvoorschriften van dit besluit zijn vastgesteld op 9 decem-
ber 1998. Sedert 1 juli 1999 zijn de bijzonderheden van de
onderzoeken van het OLAF vastgesteld in Verordening (EG)
nr. 1073/1999 en de door elk van de Instellingen vastgestelde
besluiten. Deze juridische regelingen vormden de achtereenvol-
gende grondslagen voor de vaststelling van de onderzoek-
methoden. Sedert 1 juli 1999 zijn de onderzoeken van het
Bureau op drie wijzen uitgebreid:

— als gevolg van de uitbreiding van de bevoegdheden van
het Bureau tot de andere instellingen en organen van de
Gemeenschappen,

— door de verplichting die de ambtenaren en andere
personeelsleden is opgelegd gevallen waarvan zij kennis
hebben te signaleren,

— door de uitbreiding van de bevoegdheden van het OLAF
tot meer dan alleen budgettaire fraude, welke geleid heeft
tot een toename van het aantal gevallen vanaf 1 juli 1999.

Bij het onderzoek van de kwantitatieve gegevens door de
diensten van het OLAF is gebleken dat op 1 juli 2001
92 interne onderzoeksdossiers waren behandeld. De rappor-
teurs van het Comité hebben enkele dossiers bekeken. Algeme-
ne vaststelling van hun onderzoek is dat de diensten van het
OLAF vage kwalificaties hanteren waardoor vaak moeilijk
inzicht wordt verkregen in een dossier. Wat de incriminatie
betreft is het duidelijk dat de kwalificatie van de feiten die de
personeelsleden van het OLAF onderzoeken, al naar het
dossier in de richting moet gaan van een strafrechtelijke, een
tuchtrechtelijke of een financiéle kwalificatie als vermoeden
bestaat. Het is wenselijk gebruik te maken van precieze
kwalificaties die gebaseerd zijn op de toepasselijke voorschrif-
ten en eventueel voortvloeien uit het strafrecht van de voor de
vervolging bevoegde lidstaat, het statuut van de ambtenaren
van de Europese Gemeenschappen wanneer het gaat om
tuchtrechtelijke vraagstukken en de financiéle besluiten van de
Gemeenschap wanneer het gaat om handelingen die in strijd
zijn met de financiéle wettelijkheid, teneinde de dossiers op
een meer doorzichtige en rationele wijze te presenteren. In de
volgende tabel worden kwantitatieve gegevens verstrekt over
de 92 interne onderzoeken die geregistreerd zijn door de
UCLAF/het OLAF. Daar de diensten van het OLAF niet
van gestandaardiseerde incriminaties gebruik maken, is de
verdeling niet geheel precies, maar dit doet niets af aan de
fundamentele gegevens van de tabel. Vijftien van de dossiers
zijn overgemaakt aan andere Instellingen, die vervolgens het
onderzoek hebben geopend. Het OLAF heeft 78 dossiers
geopend.



C 36512 Publicatieblad van de Europese Gemeenschappen 20.12.2001
Interne onderzoeken
Resultaat Resultaat )
Aangebracht Aancebracht Dossiers
Soort fraude voor 8 ingediend door
of onregelmatigheid (1) erechtelijke voor tuchtrechte- Administrati andere
g g 8 1tet) i lijke autoriteiten ministratieve Geseponeerd ;
autoriteiten Vonnis Sepot sanctie opgelegd Instellingen
door AIPN door AIPN
oor
C 8 5 1 1 3 1 1 1
CI-IG-IP: 16 5 — 2 4 — 2 1
E 2 1 — — 1 — — —
F 10 1 — 1 3 2 — —
FP: 16 6 1 3 3 1 — 6
MM: 19 2 — 1 1 — 1 4
MP: 8 1 — — 1 — — 1
SP: 1 — — — — — — —
ST: 7 3 — — 2 1 — 1
TL: 2 1 — 1 — — — —
UA: 2 — — — — — — 1
V: 1 1 — — — — — —
92(?) 26 2 9 18 5 4 15

C = corruptie,

CI = belangenverstrengeling, IG = inmenging, IP = persoonlijk belang,
E = oplichting,

F = nepotisme,

FP = vervalsing — Gebruik van valse stukken,

MM = niet-naleving van beheervoorschriften,

MP = inbreuk op regels voor overheidsopdrachten,
SP = beroepsgeheim,

ST = niet-naleving van statuut van de ambtenaren,
TI = passieve corruptie,

UA = onrechtmatig gebruik,

V = diefstal.

() De gegevens in de tabel vormen geen strafrechtelijke kwalificaties, maar een indeling van de inbreuken op basis van statistische indicaties die zijn geéxtrapoleerd
uit de fiches van het OLAF. De cijfers hebben betrekking op geopende, lopende en afgesloten dossiers en geven een evaluatie op het ogenblik van registratie

() Waarvan 4 externe gevallen met interne gevolgen.

Op basis van de hangende dossiers zijn de gerechtelijke
autoriteiten in 26 gevallen ingeschakeld, met een positief
resultaat in 2 gevallen, terwijl 9 dossiers werden geseponeerd.
De tuchtrechtelijke autoriteiten hebben 18 gevallen behandeld,
met een positief resultaat in vijf gevallen en een negatief in vier
gevallen. Uit het onderzoek van de interne onderzoekdossiers
blijkt dat zich verschillende soorten moeilijkheden kunnen
voordoen die van invloed zijn op de gewettigdheid en de
geloofwaardigheid van een onderzoek. In de eerste plaats moet
een onderzoek snel worden gevoerd. De norm wordt gegeven
in artikel 11, lid 7, van Verordening (EG) nr. 1073/1999:
negen maanden voor een normaal onderzoek. Het Comité
heeft in dit verband opgemerkt dat bij 58 van de 92 onderzoe-
ken de termijn van negen maanden die in de communautaire
regelgeving is voorgeschreven, werd overschreden. Als redenen
voor de termijnoverschrijding worden vaak ,personeelstekort”
bij intern onderzoek en ,ontbreken van een prioriteit” ge-

noemd. De termijn zal voortaan in principe worden gerespec-
teerd, zowel om redenen van doelmatigheid van het onderzoek
als in het belang van de justitiabelen, aangezien het OLAF van
de interne onderzoeken zijn prioriteit heeft gemaakt, een
structuur daarvoor heeft geschapen en er de nodige middelen
voor heeft uitgetrokken.

3.2. Externe onderzoeken

Om de fraudebestrijding te verbeteren, oefent het OLAF de
externe onderzoekbevoegdheid uit die het heeft gekregen bij
de verordening betreffende de controles en verificaties ter
plaatse die door de Commissie worden uitgevoerd ter bescher-
ming van de financi€le belangen van de Europese Gemeen-
schappen tegen fraude en andere onregelmatigheden (Verorde-
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ning (Euratom, EG) nr. 2185/96) (7). Het OLAF oefent deze
bevoegdheid ook uit in derde landen in het kader van de
bestaande samenwerkingsakkoorden. Bij zijn externe onder-
zoeken verricht het Bureau ook de controles en verificaties
waarin voorzien is bij de verordening betreffende de bescher-
ming van de financiéle belangen van de Europese Gemeen-
schappen (Verordening (EG, Euratom) nr. 2988/95) en alle
sectorale regelgevingen.

De procedure van de zogenaamde ,autonome” onderzoeken,
die gebaseerd zijn op de verordening ,controle ter plaatse”
(Euratom, EG) nr. 2185/96, zou efficiénter moeten worden
gebruikt. In de praktijk worden vrijwel alle fraudes en andere
onregelmatigheden in nauwe samenwerking tussen het OLAF
en de nationale onderzoekdiensten ontdekt. In dit geval neemt
het externe onderzoek voor het Bureau de vorm aan van een
verzoek om opening van een onderzoek gericht aan de
lidstaten; het onderzoek verloopt dan onder de verantwoorde-
lijkheid van de lidstaten, die handelen volgens het nationale
rechtskader. Het Bureau wordt bij de leiding van de opsporin-
gen betrokken. Een onderzoek kan ook berusten op coérdina-
tie of ondersteuning van een onderzoek van de lidstaten. In dit
geval bestaat de ,coordinatie”-activiteit erin dat de lidstaten de
op communautair niveau vergaarde informatie ter beschikking
wordt gesteld en dat richting wordt gegeven aan de operatione-
le activiteiten van de autoriteiten van de lidstaten, met hun
volle instemming. Vrijwel alle dossiers met elementen van
ingewikkelde fraude vereisen diverse acties waaraan later al
dan niet door de onderzoekers van het OLAF kan worden
deelgenomen (geassocieerde controle, codrdinatie, bijstand
aan de gerechtelijke autoriteiten) op basis van de bestaande
rechtsgrondslagen, al naar de specifiecke behoeften in de
betrokken lidstaten of derde landen. Op 31 mei 2001 waren
volgens de gegevens van het OLAF 2 343 dossiers ,extern
onderzoek” geregistreerd in de databank van het gevallen-
beheersysteem (Case Management System). De diensten van het
OLAF konden het Comité van toezicht geen precieze informa-
tie verstrekken over de concrete resultaten van deze ,onderzoe-
ken” in de lidstaten of derde landen voor dossiers waarin
coordinatie/bijstandsacties of ,autonome controles” door het
OLAF werden uitgevoerd. Het OLAF heeft evenmin gegevens
verstrekt over de verdeling tussen deze twee soorten activiteit.

Met name bestond destijds geen informatie over de naar
aanleiding van deze onderzoeken opgelegde administratieve
boeten, de aard van de vervolgingen in de lidstaten of derde
landen die belang hadden bij deze strafrechtelijke onderzoeken,
de veroordelingen of de teruggevorderde bedragen. Deze
informatie werd niet stelselmatig vergaard. Het OLAF zal op
dit gebied vooruitgang boeken door de invoering van de
follow-up, waarbij de magistraten worden betrokken wanneer
het gaat om de gerechtelijke nabehandeling, en door de
ontwikkeling van de databank voor het beheer van de gevallen

(7) Verordening (Euratom, EG) nr. 2185/96 van de Raad van
11 november 1996 betreffende de controles en verificaties ter
plaatse die door de Commissie worden uitgevoerd ter bescher-
ming van de financiéle belangen van de Europese Gemeenschap-
pen tegen fraude en andere onregelmatigheden (PB L 292 van
15.11.1996).

(CMS). De verschillen in afhandelingspercentage van de dos-
siers zijn te verklaren door het ingewikkelde karakter en het
grote aantal gevallen in de betrokken sector. Overigens zijn
verschillende sectoren van het OLAF gedurende lange tijd
verplicht geweest met zeer weinig personeel te werken, hetgeen
uiteraard invloed had op het athandelingspercentage van de
gevallen.

Kennelijk is de door de directeur van het OLAF aangekondigde
doorstroming nog niet volledig gerealiseerd wat betreft de
externe onderzoeken en blijft het beheer, ondanks de aanwe-
zigheid van onderzoekerspools in het officiéle organigram,
geschieden per sector. De vrijheid van handelen die de directeur
van het OLAF heeft voor de aanwerving van specialisten op
contract en dus niet als ambtenaar, zal het mogelijk maken na
verloop van tijd een pool van polyvalente onderzoekers te
vormen. Gelet op het ingewikkelde karakter van de besluiten
die van toepassing zijn op het optreden van de onderzoekers
(communautaire besluiten, strafrecht van de lidstaten), moet
het uiteindelijke doel zijn een pool van polyvalente onderzoe-
kers te vormen die in een multidisciplinair team kunnen
werken. Dit betekent dat magistraten moeten worden opgeno-
men bij de onderzoekers die afkomstig zijn uit de traditionele
onderzoeksdiensten van de lidstaten (douane, belastingen,
politie). De directeur van het Bureau heeft trouwens op zijn
werkvergaderingen met het Comité verklaard dat hij de
reorganisatie van het OLAF in die richting wil voortzetten.

4. AFSLUITING VAN EEN ONDERZOEK

Na een onderzoek moeten de diensten van het OLAF twee
essentiéle formaliteiten verrichten:

— onder het gezag van de directeur een verslag opstellen
waarin, in principe, rekening wordt gehouden met de
procedure-eisen van de wetgeving van de betrokken
lidstaat,

— de directeur een besluit tot afsluiting van het onderzochte
geval ter ondertekening voorleggen.

4.1. Onderzoekverslag

Het verslag over een onderzoek moet de ,aanbevelingen” van
de directeur bevatten. Het wordt vervolgens toegezonden aan
de bevoegde autoriteiten, administratieve dan wel gerechtelijke.
De basisverordening bepaalt dat, wanneer een instelling of
orgaan de aanbeveling van de directeur niet opvolgt, het
Comité van toezicht op de hoogte wordt gebracht. Dit Comité
heeft geen enkele mededeling met betrekking tot het afgelopen
jaar ontvangen dat de instellingen of organen de aanbeveling
van de directeur van het OLAF niet zouden hebben opgevolgd.
Het Comité heeft vastgesteld dat op zuiver douanegebied geen
enkel verslag aan de gerechtelijke autoriteiten is gezonden,
want de diensten van het OLAF zijn van oordeel dat deze
verantwoordelijkheid toevalt aan de betrokken diensten van
de lidstaten. De directeur heeft echter de mogelijkheid zijn
verslag aan de gerechtelijke autoriteiten toe te zenden. Wan-
neer het om interne onderzoeken gaat, wordt het onderzoek-
verslag toegezonden aan de instelling of het orgaan dat er
belang bij heeft, en de betrokkene wordt hiervan op de hoogte
gebracht. De administratieve, tuchtrechtelijke of financiéle
gevolgen die aan deze verslagen worden gegeven, vallen onder
de bevoegdheid van de betrokken instellingen of organen.
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4.2. Besluit tot afsluiting van een onderzoek

Het besluit tot afsluiting van een onderzoek is geen eenvoudige
formaliteit. Het moet betrekking hebben op alle feiten waarnaar
onderzoek werd verricht. Effect ervan is een einde te maken
aan de taak van de onderzoeker door een beslissing uit te
spreken die duidelijk betrekking heeft op de feiten die aan
onderzoek werden onderworpen. Een dergelijke besluit tot
afsluiting van een onderzoek moet overigens ter kennis worden
gebracht van de betrokkenen, en wel binnen een redelijke
termijn na de afronding van het onderzoek zelf. De redactie
van de besluiten zou kunnen worden verbeterd door de
magistraten te verzoeken advies uit te brengen over alle
besluiten tot afsluiting van een onderzoek.

HOOFDSTUK IV
EVALUATIE

Artikel 11, lid 7, van Verordening (EG) nr. 1073/1999 bepaalt
dat de directeur van het Bureau jaarlijks het activiteitenpro-
gramma van het OLAF doet toekomen aan het Comité van
toezicht en artikel 21, lid 1, van het reglement van orde van
het Comité bepaalt dat het Comité de uitvoering van dit
werkprogramma beoordeelt in zijn activiteitenverslag. Het
Comité heeft, ondanks het ontbreken van een werkprogramma
van het OLAF stricto sensu, de informatie kunnen verzamelen,
met name de scoreborden, de bezoeken ter plaatse, de
vragenlijsten, de interne adviezen van de magistraten en de
fiches van directoraat ,B” over een aantal dossiers, waardoor
het de activiteiten van het Bureau gedeeltelijk heeft kunnen
evalueren. Op deze basis heeft het enkele kenmerken van de
gevolgde praktijken aan het licht gebracht, alsook de tendensen
van de door het OLAF gewenste ontwikkeling, zowel voor de
interne als voor de externe onderzoeken, naast een aantal
problemen bij de twee soorten activiteit.

1. PRAKTIJKEN VAN HET OLAF OP HET GEBIED VAN DE
INTERNE ONDERZOEKEN

Wegens het bijzondere belang dat Verordening (EG)
nr. 1073/1999 aan de interne onderzoeken hecht, heeft het
Comité van toezicht zeer gunstig gereageerd op het initiatief
van de directeur van het OLAF om de eenheid van magistraten
en juridische adviseurs te belasten met een analyse per dossier
van de interne onderzoeken en de opstelling van een synthese
van deze fiches. Dit is van zeer groot nut geweest voor deze
evaluatie. Het aantal interne onderzoeken tot dusver (92)
vertegenwoordigt slechts een gering percentage van het totale
aantal onderzoeken van de UCLAF/het OLAF, maar deze
activiteit neemt snel uitbreiding en impliceert belangrijke
verantwoordelijkheden en dus in principe ook middelen.
Het aantal dossiers dat is overgemaakt aan de gerechtelijke
autoriteiten is procentueel veel groter voor de interne onder-
zoeken (17 %) dan voor de externe. De voornaamste kenmer-
ken van deze activiteit zijn echter eerder van kwalitatieve aard
en betreffen de aard en de doelstellingen van het onderzoek,
en met name de aarzeling om vanaf het begin rekening te

houden met de mogelijkheid van een strafrechtelijke of
tuchtrechtelijke bestemming van de operationele activiteiten
van het OLAF.

1.1. Aard van de activiteit van intern onderzoek

De opmerkingen van het Comité van toezicht in zijn eerste
activiteitenverslag over de wanverhouding tussen de adminis-
tratieve status van het OLAF en de vaak strafrechtelijke
bestemming van zijn onderzoeken zijn bijzonder scherp
geillustreerd door de verschillende analyses van de interne
onderzoekactiviteit. Zowel het doel als de handelingen van het
onderzoek wijzen immers op een gebrek aan duidelijke
visie op de noodzaak de procedures af te stemmen op het
nagestreefde resultaat.

1.1.1. Doel van een onderzoek

Vaak zijn de dossiers, ondanks hun op het eerste gezicht
duidelijke strafrechtelijke dimensie, beheerd alsof dit aspect
van secundair belang of zelfs onbestaande was. Concreet
betekent dit dat de procedurehandelingen die tot doel hebben
feiten op te sporen en vast te stellen met het oog op een
strafrechtelijke of tuchtrechtelijke vervolging, vaak werden
herleid tot een onderzoek naar administratieve documenten
en werden verdrongen door de verzameling en evaluatie van
inlichtingen en de bijstand aan de gerechtelijke autoriteiten.
Deze activiteiten, die van essentieel belang zijn voor en na de
eigenlijke onderzoekprocedure, boeten evenwel aan doelmatig-
heid in als zij worden samengevoegd in de organisatie van een
onderzoek. De herstructurering van het OLAF, als thans
overwogen, heeft tot doel deze activiteiten gescheiden te
houden en nauwe samenwerking op de twee gebieden tot
stand te brengen. Het zou trouwens nuttig zijn het handboek
in deze zin aan te vullen.

1.1.2. Onderzoekhandelingen

Anonieme brieven en telefoongesprekken, informateurs en
krantenartikelen vormen een belangrijk deel van de tijdens een
onderzoek vergaarde informatie. Al deze informatiebronnen
vallen onder de evaluatiefase en de functie ,inlichtingenwerk”.
Voor het onderzoek zelf zijn zij op zich geen bewijskrachtige
elementen voor eventuele vervolging. Dergelijke informatie
kan geen aanleiding tot de opening van een onderzoek zijn,
tenzij zij wordt bevestigd door bewijskrachtig materiaal. Het
horen van getuigen en betrokkenen wordt daarentegen te
weinig gebruikt en vaak onder omstandigheden die de waarde
ervan verminderen of tenietdoen. Het Comité van toezicht
heeft al kunnen vaststellen dat klachten van justitiabelen
vaak melding maken van dit zwakke punt. Daarom wordt
aanbevolen de onderzoeken van het OLAF veel stelselmatiger
op dergelijke verhoren te baseren en processen-verbaal ervan
op te stellen volgens regels die de waarde ervan garanderen.
De bepalingen van het handboek moeten in dit opzicht worden
gepreciseerd en aangevuld met hulp van de eenheid van
magistraten.
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1.2. Doelstellingen van de interne onderzoekactiviteit

In overweging 10 van Verordening (EG) nr. 1073/1999 wordt
de betrokkene gegarandeerd ,dat de bevindingen van een
onderzoek alleen mogen berusten op elementen die bewijs-
kracht hebben”. Volgens artikel 1, lid 3, van dezelfde verorde-
ning heeft een intern onderzoek tot doel ,het (...) opsporen
van ernstige feiten in verband met de uitoefening van werk-
zaamheden in dienstverband die onverenigbaar kunnen zijn
met de plichten van de ambtenaren en andere personeelsleden
van de Gemeenschappen en aanleiding kunnen geven tot
disciplinaire en, in voorkomend geval, strafrechtelijke sancties
..". De doelstellingen van een intern onderzoek zijn dus
nauwkeurig aangegeven in de basisverordening van het OLAF.
In de praktijk werd echter, vo6r de komst van de magistraten,
niet voldoende rekening gehouden met deze tuchtrechtelijke
of strafrechtelijke bedoeling van het onderzoek. In feite werkt
het Bureau niet voor zichzelf. Een onderzoek heeft tot doel
feiten vast te stellen die hetzij door de Europese autoriteiten,
hetzij door de rechtbanken in de lidstaten zullen worden
gebruikt, met inachtneming van de fundamentele rechten en
principes. De onduidelijkheid van de doelstellingen heeft
het OLAF doen aarzelen zijn nieuwe opdracht binnen de
Instellingen op zich te nemen.

1.2.1. Nieuwe opdracht binnen de Instellingen

De aarzelende houding van het OLAF tegenover zijn nieuwe
opdracht is gebleken in concrete gevallen: wegens juridische
betwistingen die tot een beroep tegen de banken leidden, zag
het Bureau af van een onderzoek bij de EIB; het onderzoek bij
het ESC begon pas twee jaar nadat de Raad en het Parlement
de UCLAF erom hadden verzocht (18); de onderzoeken bij het
Parlement overschrijden zonder duidelijke reden de in de
verordening voorgeschreven termijn van 9 maanden. De
samenhang van de interne onderzoeken bij de Commissie
met de tuchtrechtelijke procedures en de administratieve
onderzoeken blijft onzeker (19). Het zou nuttig zijn dit vraag-
stuk snel en precies te regelen op basis van de in de ontwerp-
gedragscode (29) vermelde principes en eventueel in het kader
van het Memorandum of Understanding met het opsporings- en
disciplinebureau of iedere andere dienst met equivalente
onderzoekfuncties op het gebied van de bescherming van de
financiéle belangen. De indiensttreding van personeelsleden
met ervaring in strafrecht, die samenwerken met de reeds
aanwezige onderzoekers en onlangs aangeworven specialisten,
heeft reeds positieve gevolgen gehad voor de kwaliteit van de
onderzoekverslagen en de aandacht voor hun tuchtrechtelijke
of strafrechtelijke bestemming.

('8) Het OLAF heeft dergelijke bevoegdheden eerst sinds het van
kracht worden van Verordening (EG) nr. 1073/1999 en het
interne besluit van de instelling of het orgaan.

(19) Voorstel P3 van het eerste activiteitenverslag.

(29 Ontwerp op 15.7.2001, blz. 29.

1.2.2. Klachten van justitiabelen

Het Comité van toezicht heeft tijdens dit tweede activiteitenjaar
vijf klachten tegen handelingen van de UCLAF of het OLAF in
het kader van interne onderzoeken ontvangen. Overeenkom-
stig de beginselen die het vanaf het begin van zijn activiteit
heeft beklemtoond, heeft het Comité zich onbevoegd verklaard
op basis van de geldende regelgeving (artikelen 11 en 14 van
Verordening (EG) nr. 1073/1999) en de klachten doorverwe-
zen naar de directeur van het OLAF. Het heeft evenwel, ter
informatie, akte genomen van de klachten om zijn evaluatie
van de onderzoekactiviteit te ondersteunen. Deze informatie
heeft enerzijds zijn analyse van de onderzoekpraktijken van
het OLAF aangevuld en anderzijds de ontoereikendheid aan
het licht gebracht van de wettigheidscontrole die is ingevoerd
bij artikel 14 van Verordening (EG) nr. 1073/1999. Het
onderzoek van de klachten door de directeur waarin dit
artikel voorziet, biedt, uit het oogpunt van de organisatie van
de procedure, geen enkele objectiviteitsgarantie, omdat het,
zoals iedere administratieve maatregel, wordt uitgevoerd door
of onder het gezag van de verantwoordelijke voor de gewraakte
handeling. De door het Gerecht van eerste aanleg uitgeoefende
controle op het onderzoek van deze klachten is ontoereikend,
zoals reeds werd onderstreept in het eerste activiteitenverslag,
omdat zij te laat plaatsvindt. Dit is nogmaals gebleken door
het feit dat één van de justitiabelen het initiatief genomen heeft
zich te richten tot de Europese Ombudsman. Het Comité van
toezicht herinnert aan zijn advies dat een gerechtelijke instantie
permanent toezicht zou moeten uitoefenen op alle activiteiten
van het OLAF, en met name opdracht of toestemming
moet verlenen tot tijdens onderzoeken genomen maatregelen
waardoor de individuele rechten worden beperkt, en daarvan
de uitvoering en de objectiviteit moet controleren (eerste
activiteitenverslag).

2. PRAKTIKEN VAN HET OLAF OP HET GEBIED VAN
EXTERN ONDERZOEK

De onderzoekactiviteiten van het OLAF omvatten, enerzijds,
administratieve onderzoeken die rechtstreeks door het Bureau
worden uitgevoerd en, anderzijds, codrdinatie- en bijstandsac-
ties met betrekking tot onderzoeken die door de lidstaten
worden uitgevoerd. Hoewel het Comité geen statistische
gegevens hierover bezit, lijkt administratief onderzoek het
middel bij uitstek voor opsporingen met betrekking tot de
Structuurfondsen en de directe uitgaven. Dit middel wordt
ook gebruikt in de landbouwsector, in het geval van de
gemeenschappelijke marktordeningen.

De codrdinatie- en bijstandsprocedures daarentegen worden
vooral gebruikt bij opsporingen op het gebied van de eigen
middelen (douanefraude), alsook deels in de landbouwsector.
Bij de externe activiteiten van het OLAF doen zich een aantal
moeilijkheden voor, die betrekking hebben op:

— de kennis en de naleving van de verschillende nationale
procedures,

—  het gebrek aan informatie over de gevolgen die aan de
onderzoekverslagen zijn gegeven,
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— het ontbreken van duidelijke regels voor de toezending
van informatie en onderzoekverslagen aan de nationale
autoriteiten,

— het feit dat de termijnen voor de toezending door de
nationale autoriteiten of derde landen van de documenten
die voor een onderzoek nodig zijn, vaak leiden tot
overschrijding van de termijn van 9 maanden, met name
wanneer het gaat om douaneonderzoek.

2.1.  Kennis en naleving van de nationale procedures

Over het algemeen stuit het OLAF bjj zijn onderzoeken op de
moeilijkheid dat het alle eisen van de nationale procedures
moet kennen. Het Bureau zou zijn deskundigheid inzake
onderzoek moeten uitbreiden door ,pools” van polyvalente
onderzoekers te vormen die als multidisciplinaire teams kun-
nen optreden. Ook zouden gidsen moeten worden opgesteld
waarin de nationale procedure-eisen worden beschreven.

2.2, Follow-up van de verslagen

Het Bureau wordt niet voldoende op de hoogte gehouden van
de gevolgen die de lidstaten en de instellingen en organen van
de Gemeenschappen aan zijn verslagen geven, hoewel de
lidstaten verplicht zijn de Commissie hun administratieve en
gerechtelijke besluiten mede te delen over de toepassing van
sancties wegens niet-naleving van de douane- en landbouw-
voorschriften (artikel 49 van Verordening (EG) nr. 515/97).
De toezending van informatie door de lidstaten aan de
Commissie blijft echter leemten vertonen, en het Bureau zou
zijn activiteiten inzake informatiegaring bij de lidstaten moeten
uitbreiden voor wat betreft de gevolgen die zijn gegeven aan
zijn eigen verslagen. Momenteel beschikt het Bureau niet over
betrouwbare algemene informatie over de administratieve of
financiéle gevolgen die aan zijn verslagen zijn gegeven.

2.3. Toezending van de verslagen aan de nationale autori-
teiten

Er zijn geen duidelijke regels vastgesteld voor de toezending
van de naar aanleiding van onderzoeken opgestelde verslagen
aan de nationale autoriteiten. Het Bureau is van oordeel
dat wanneer een onderzoek in het kader van ,coérdinatie-
bijstand”-operaties is uitgevoerd, de verantwoordelijkheid voor
het toezenden van het onderzoeksverslag van het Bureau
aan de gerechtelijke autoriteiten toevalt aan de nationale
administratieve autoriteiten waaraan het Bureau zijn eigen
verslag heeft gericht. Deze situatie verklaart waarom, bijvoor-
beeld op douanegebied waar de voornaamste fraudes ten
nadele van de communautaire begroting worden geregistreerd,
het Bureau geen enkel verslag aan de nationale autoriteiten
heeft toegezonden, ondanks het grensoverschrijdende karakter
van de vastgestelde fraudes, dat voldoende reden vormt om
het zuiver nationale kader voor de athandeling van de dossiers
te verlaten.

Het Bureau is slechts gedeeltelijk op de hoogte van enkele
vonnissen ten gronde op strafrechtelijke of civielrechtelijk

gebied die naar aanleiding van zijn onderzoeken zijn geveld,
hoewel de onderzoekers van het Bureau tussenbeide komen
bij bepaalde gerechtelijke activiteiten: zij brengen bijvoorbeeld
technische bijstand in bij de voorbereiding en de uitvoering
van rogatoire commissies, of nemen aan het proces zelf deel
als getuige. Een inspanning zou moeten worden geleverd om
de toezending van de verslagen aan de gerechtelijke autoriteiten
zowel meer algemeen als meer stelselmatig te maken, alsook
om de follow-up mogelijkheden van het Bureau op gerechtelijk
gebied te verbeteren.

3. GEMEENSCHAPPELIJKE MOEILIJKHEDEN VAN DE TWEE
SOORTEN ONDERZOEK

Onderzoek van de dossiers brengt ook moeilijkheden aan het
licht die geen verband houden met de aard van het onderzoek,
maar met de huidige situatie van het OLAF en het feit dat,
zelfs als doelstellingen zijn bepaald, de organisatie en de
werkmethoden nog niet volledig ingevoerd zijn of nog geen
effecten hebben gehad. In dit perspectief is het OLAF begonnen
aan beraad over de inhoud van haar samenwerking met de
nationale autoriteiten en over de noodzaak het beheer van de
onderzoeken te oriénteren, maar de concrete tenuitvoerlegging
van dit beraad moet nog worden gerealiseerd.

3.1. Betrekkingen met de nationale autoriteiten

De hogergenoemde dubbelzinnigheden in verband met de aard
van de onderzoeken van het OLAF hebben uiteraard ook hun
weerslag op de betrekkingen met de nationale autoriteiten.
Aangezien de inhoud van een onderzoek van het OLAF kan
schommelen tussen het vergaren van inlichtingen en het
coordineren van nationale onderzoeken, is het nodig te
bepalen in welke omstandigheden en onder welke vorm de
activiteit van het OLAF aan de nationale onderzoeken vooraf-
gaat of ermee samenloopt.

3.1.1. Gerechtelijke gevolgen van de onderzoeken van
het OLAF

De onderzoekprocedure als beschreven in het handboek houdt
in dat zij in principe plaatsheeft v66r de toezending van het
dossier aan de nationale autoriteiten (ook al ,kan het Bureau
in het kader van externe onderzoeken verkregen informatie te
allen tijde aan de bevoegde autoriteiten van de betrokken
lidstaat meedelen” overeenkomstig artikel 10, lid 1, van
Verordening (EG) nr. 1073/1999). Het grootste deel van de
dossiers van het OLAF bevat elementen van strafrechtelijke
aard, maar een zeer klein percentage van de dossiers heeft
geleid tot de toezending van het verslag (artikel 9) of van
informatie (artikel 10) aan de nationale gerechtelijke autoritei-
ten. De redenen van het gebrek aan gerechtelijke gevolgen van
onderzoeken van het OLAF komen niet duidelijk tot uiting in
de dossiers. Het Comité is van oordeel dat de laattijdige
toezending van de dossiers de gerechtelijke autoriteiten kan
doen denken dat de verstrekte gegevens onvoldoende zijn.
Voorts hebben de overbelasting van de rechtbanken, hun eigen
prioriteiten en de specifiecke kenmerken van de nationale
wetgeving ongetwijfeld tot gevolg dat de gerechtelijke autoritei-
ten weinig belangstelling hebben voor de medegedeelde geval-
len. Het Comité van toezicht noemt als voorbeeld dat het
passieve optreden van de nationale gerechtelijke autoriteit in
een bepaald geval werd toegeschreven aan de volgende re-
denen, in afnemende orde van belang:
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— beperkte middelen en geen prioriteit voor het dossier in
de betrokken lidstaat,

— juridische onzekerheden over de bevoegdheid ratione loci
en de kwalificaties,

— zwakheid van het dossier.

Wat de onderzoeken betreft die geleid hebben tot toezending
van een verslag of informatie aan de gerechtelijke autoriteiten
van de lidstaten, heeft het Comité van toezicht gebrek aan
samenhang vastgesteld in de keuze van de gerechtelijke
autoriteit en het ogenblik van toezending, dat te vroeg of te
laat viel. Ook heeft het opgemerkt dat het optreden van de
UCLAF/het OLAF in bepaalde dossiers geen harmonische
samenwerking van de verschillende nationale autoriteiten
mogelijk heeft gemaakt, noch gebruik van alle mogelijkheden
van het nationale recht. De herstructurering en de reorganisatie
van de diensten zouden tot een aanzienlijke verbetering van
de kwaliteit van de toegezonden dossiers en de snelheid van
toezending moeten leiden. Deze verbeteringen zullen de
lidstaten die het hoogste belang bij de interne onderzoeken
hebben ertoe aanzetten aan deze dossiers prioriteit te geven en
er de nodige middelen aan te besteden.

3.1.2. Medewerking van het OLAF aan nationale onder-
zoeken

Uit de gegevens waarover het Comité op dit gebied beschikt (21)
blijkt dat de aard van de medewerking van het OLAF aan de
nationale onderzoeken niet athangt van de stand van de
lopende procedure bij het OLAF: deze medewerking heeft
dezelfde kenmerken als het onderzoek lopende is of als het
zich in de follow-up fase bevindt, hoewel de juridische situatie
verschillend is. De bepalingen van het handboek zullen een
zekere verbetering meebrengen op dit gebied, omdat zij
voorzien in de medewerking van de magistraten in dergelijke
situaties en wanneer het rechtskader niet dat van een onder-
zoek is. Het is echter nog niet mogelijk te bevestigen dat deze
bepalingen al van kracht zijn. Uit procedureel oogpunt maakt
het handboek bij de opening van een onderzoek onderscheid
tussen (intern of extern) onderzoek en gevallen van co6rdinatie
of bijstand. De praktijken zijn echter nog niet fundamenteel
veranderd en met name worden deze betrekkingen niet door
de magistraten geleid. In feite is het moeilijk regels op dit
gebied vast te stellen en de bevoegdheden tussen de diensten
te verdelen zonder een precies idee van de inhoud van de
medewerking die het OLAF aan een nationaal onderzoek kan
bieden. Eén van de eerste maatregelen om concrete vorm te
geven aan de herstructurering die het gevolg zal zijn van het
aantreden van de adjunct-directeurs van het OLAF, moet dus
zijn dat de inhoud van deze samenwerking met de nationale
autoriteiten wordt omschreven.

(21) Statistische gegevens in de scoreborden en fiches van het OLAF
over individuele gevallen. Momenteel bestaat alleen voor de
interne onderzoeken een algemene analyse. Voor de externe
onderzoeken wordt eraan gewerkt.

3.2. Behoefte aan vaststelling van een onderzoekbeleid:
inlichtingenwerk

Voor het van kracht worden van Verordening (EG)
nr. 1073/1999 bestond er in feite geen onderzoekbeleid dat
berustte op objectief en doorzichtig vastgestelde prioriteiten.
De krachtlijnen die konden worden ontdekt vloeiden voort uit
de structuur, die toen versnipperd was: de middelen waren vrij
gelijkelijk verdeeld over sectoren die alle door de communau-
taire begroting gefinancierde activiteiten bestreken. Elke sector
ontwikkelde zijn activiteiten volgens zijn specifieke behoeften.
Het OLAF overweegt thans een onderzoekbeleid in te voeren,
dat in het werkprogramma zal worden omschreven door de
horizontale eenheid, waarbij rekening zal worden gehouden
met de bijdragen van de verschillende diensten en met name
van het nieuwe directoraat Inlichtingenwerk. Tot zeer onlangs
bleef de onderzoekactiviteit in de praktijk plaatsvinden buiten
het werkprogramma om en meer algemeen zonder onderzoek-
beleid. Het besluit al dan niet een onderzoek te openen werd
genomen op basis van specifieke criteria, eerder dan op basis
van een vastgesteld beleid. Tijdens de voorafgaande periode
werd dit besluit genomen op basis van een evaluatie van
een onderzoeker die gespecialiseerd was op het betrokken
fraudeterrein, zodat het risico bestond dat de toegepaste
criteria subjectief waren, temeer omdat de gespecialiseerde
onderzoeker vervolgens wellicht met het onderzoek werd
belast. Nu het definitieve besluit sedert enkele maanden in het
kader van een onderzoekcomité wordt genomen, waaraan
thans de eenheid van magistraten deelneemt, kunnen de
praktijken tot op zekere hoogte worden geharmoniseerd. Het
Comité heeft de motieven van de genomen besluiten echter
niet kunnen vaststellen en ook geen coherentie in de praktijken
kunnen ontdekken. Het heeft echter wel vastgesteld dat de
evaluatiefase tot onlangs veel langer kon duren dan de in het
handboek van het OLAF voorgeschreven termijnen, hetgeen
toe te schrijven kan zijn aan het gebrek aan duidelijke en
precieze criteria.

Het gebrek aan criteria en prioriteiten voor het besluit tot
opening van een onderzoek komt ook aan het licht bij
onderzoek van de oorzaken van overschrijding van de duur
van negen maanden die is voorgeschreven in artikel 11, lid 7,
van Verordening (EG) nr. 1073/1999. Voor een vrij groot
aantal onderzoeken die deze termijn hebben overschreden,
wordt als reden opgegeven: ,gebrek aan prioriteit — gebrek
aan middelen”. Dat negen maanden na het besluit tot opening
van een onderzoek geen prioriteit is vastgesteld, wijst erop
dat het besluit is genomen zonder inachtneming van dit
prioriteitselement, dat trouwens moeilijk te identificeren is.
Het ,gebrek aan middelen” is slechts het gevolg van dit gebrek
aan prioriteiten. Het gebrek aan prioriteiten komt ook tot
uiting tijdens het verloop van een onderzoek, waar zeer vaak
blijkt dat geen rekening is gehouden met de strafrechtelijke of
tuchtrechtelijke bestemming van de procedure.

De behoefte aan een onderzoekbeleid en een proactief beheer
werd door het Comité in zijn eerste activiteitenverslag uitvoerig
uiteengezet. Het Comité had er trouwens het voorwerp van
zijn voorstel P4 (eerste streepje) van gemaakt en het in het
centrum van zijn aanbevelingen voor de herstructurering van
het Bureau geplaatst. De opdracht van directoraat ,C”, waarvan



C 365/18

Publicatieblad van de Europese Gemeenschappen

20.12.2001

de directeur binnenkort in dienst zal treden, zal er in de eerste
plaats in bestaan dergelijke criteria vast te stellen op basis van
de verzameling en analyse van alle beschikbare informatie over
de economische en criminologische achtergrond van de fraude
ten nadele van de financiéle belangen van de EU, waarbij echter
ook rekening moet worden gehouden met de beschikbare
middelen en de verdeling van de bevoegdheden tussen de
lidstaten en de Unie. Het huidige actieplan van het OLAF dat
ten tijde van de overgang van de UCLAF naar het OLAF werd
opgesteld, loopt ten einde, maar omdat de herstructurering is
begonnen heeft het in hoofdzaak betrekking op de doelstellin-
gen van de herstructurering en de wetgevende activiteit. Zo
spoedig mogelijk zal op basis van bijdragen van het directoraat
JInlichtingenwerk” en het directoraat ,Onderzoeken en opera-
ties” een werkelijk werkprogramma moeten worden opgesteld
om het optreden van het OLAF coherent en doeltreffend te
maken.

HOOFSTUK V
CONCLUSIES

Dit activiteitenverslag (over de periode van juli 2000 tot
september 2001) vormt een keerpunt, want het bestrijkt zowel
het einde van een zeer lange overgang van UCLAF naar OLAF
als de tenuitvoerlegging van een echte hervorming van de
werkwijzen waardoor de doelstellingen die de wetgever voor
het OLAF heeft vastgesteld, volledig kunnen worden bereikt.
Tegen de achtergrond van deze dubbele balans worden de
voorstellen van het Comité van toezicht uiteengezet.

1. EINDE VAN DE OVERGANG VAN UCLAF NAAR OLAF

Alvorens de laatste hand te leggen aan dit verslag, heeft het
Comité van toezicht zich ervan willen vergewissen dat de
oude structuur van de UCLAF, die was aangepast aan een
voornamelijk administratieve onderzoektaak, wel degelijk was
vervangen door een nieuwe structuur die geschikt is om de
operationele bestemming — van disciplinaire of strafrechtelij-
ke aard — van de onderzoeken recht te doen wedervaren, aan
de vereisten inzake eerbiediging van individuele rechten en
inzake procedures van dergelijke onderzoeken te voldoen en
een onderzoekbeleid vast te stellen en ten uitvoer te leggen.
Het Comité heeft geconstateerd dat aan het einde van de
beschouwde periode belangrijke en ongetwijfeld onomkeer-
bare maatregelen waren genomen om de vervanging van
de structuren te verzekeren en de opstelling van een echt
werkprogramma, zoals voorgeschreven bij artikel 11, lid 7,
van de verordening, mogelijk te maken.

1.1. Vervanging van de structuren

Het beheer van de onderzoeken, dat tot dan toe werd
gekenmerkt door isolement, ondoorzichtigheid en een zekere
mate van willekeur, zou moeten profiteren van de maatregelen
met betrekking tot enerzijds het personeel (nieuwe kaderleden
en een eenheid rechters) en anderzijds de methoden (transpa-
rantie van het beheer).

—  Het personeel: de nieuwe kaderleden, aangewezen volgens
procedures die een specifieke selectie mogelijk maken,
dienen een doorslaggevende rol te vervullen bij de
totstandbrenging van de door de directeur bepaalde
nieuwe cultuur van het OLAF, die wordt gekenmerkt
door samenwerking tussen de personeelsleden en de
eenheden, doorstroming van de informatie, en transpa-
rantie. De scheiding van de taken onderzoek, inlichtingen-
werk, follow-up en juridisch advies is tot stand gebracht
op het niveau van de structuur en het gaat er nu om de
samenwerking tussen de verschillende met deze taken
belaste eenheden te organiseren.

De eenheid ,rechters en juridisch advies”, die sinds kort
functioneert in samenwerking met de onderzoekers, dient
binnen de grenzen van de door het bestaande rechtskader
geboden mogelijkheden aan de operationele werkzaam-
heden de legitimiteit te verlenen die voortvloeit uit
deskundigheid op het gebied van recht en strafrechtelijke
procedures voor de 15 nationale rechtsordes.

— De methoden: er is reeds veel gebeurd met betrekking tot
de transparantie van het beheer. Thans zijn alle dossiers
van het OLAF goed geinventariseerd en worden de
besluiten tot opening van een onderzoek normaliter
binnen een maand na registratie van het dossier genomen.
Aldus is eindelijk gevolg gegeven aan een van de belang-
rijkste opmerkingen van de Rekenkamer in haar Speciaal
Verslag nr. 8/98 (22).

Bovendien ontvangt het Comité van toezicht de belangrijkste
informatie die nodig is om geregelde controle uit te oefenen
op de onderzoeksactiviteit. Sinds december 2000 is dankzij de
scoreborden die door het OLAF worden opgesteld aan de hand
van de databases IRENE en later CMS de transparantie bereikt
die onontbeerlijk is voor zowel de follow-up als het beheer.
De eerste versies van een handboek van het OLAF en van het
Case Management System hebben eindelijk nauwkeurigheid en
striktheid gebracht in de werkwijzen en de procedures van het
Bureau.

1.2. Vaststelling van een project voor proactief beheer

Om een einde te maken aan het uit de versnippering en de
ondoorzichtigheid van het beheer in de voorafgaande periode
resulterende onvermogen om een echt onderzoekbeleid uit te
stippelen en ten uitvoer te leggen, heeft het OLAF plannen
gemaakt om de structuren tot stand te brengen die noodzake-
lijk zijn voor een proactief beheer in samenwerking met de
andere diensten van het Bureau. Met betrekking tot de interne
onderzoeken zou vervolgens moeten kunnen worden voldaan
aan de wens van de wetgever om aan deze interinstitutionele
activiteit de zichtbaarheid te verlenen die bij deze prioriteit
past. Tevens moet worden gezorgd voor een grotere doeltref-
fendheid en legitimiteit van deze onder de uitsluitende verant-

(32) Zie in dit verband de punten 3.8 tot 3.12 en 3.13 tot 3.18 van
het Speciaal verslag nr. 8/98 van de Europese Rekenkamer over
de diensten van de Commissie die specifiek zijn betrokken bij de
fraudebestrijding, met name de UCLAF.
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woordelijkheid van het OLAF uitgevoerde onderzoeken. Het
OLAF is ook van plan het geheel van de betrekkingen met de
nationale autoriteiten te verbeteren door in de toekomst een
,centrum van dienstverlening” tot stand te brengen op basis
van een inventaris van de operationele activiteit en met name
van de externe onderzoeken. Tenslotte loopt er een studie
inzake de follow-up op strafrechtelijk, disciplinair, administra-
tief en financieel gebied (invordering).

2. EEN ECHTE HERVORMING VAN DE WERKWIJZEN

De door het Comité van toezicht gesignaleerde onduidelijkhe-
den met betrekking tot de institutionele positie van het OLAF
en de voorwaarden voor de legitimiteit van de onderzoeken
zijn nog niet volledig opgehelderd. Het Bureau en de instellin-
gen hebben het feit geaccepteerd dat deze onduidelijkheden in
aanmerking moeten worden genomen en zelfs in voorkomend
geval moeten worden benut om te voorkomen dat het OLAF-
project wordt geblokkeerd. Een ieder was zich echter bewust
van het voorlopige karakter van deze onderneming en van de
noodzaak te blijven zoeken naar meer stabiele oplossingen. De
lange overgangsperiode van UCLAF naar OLAF is derhalve
gebruikt voor een grondiger bezinning op de toekomstige
organisatie en methoden van het Bureau. Deze bezinning is
momenteel afgerond en de uitvoeringsfase kan beginnen,
zowel voor de institutionele positie van het OLAF als voor de
legitimiteit en doeltreffendheid van de onderzoeken.

2.1. Deinstitutionele positie van het OLAF

Voortbouwend op de opmerkingen en voorstellen in zijn
eerste activiteitenverslag heeft het Comité van toezicht zijn
contacten met de instellingen voortgezet om een constructieve
interpretatie te bevorderen van de teksten waarin het onduide-
lijkheden had gesignaleerd, met name met betrekking tot de
interinstitutionele bevoegdheden en het statuut van het OLAF.
Het OLAF is bezig zich van instrumenten te voorzien met
behulp waarvan de betrekkingen en de communicatie met de
instellingen en verder ook met alle belanghebbenden op
transparantie wijze kunnen worden georganiseerd. In het
ontwerp van gedragscode voor de betrekkingen tussen het
OLAF en de Commissie, dat het product is van gelijkgerichte
initiatieven van de secretaris-generaal van de Commissie en van
het Comité van toezicht, worden de praktische vraagstukken in
verband met de specificke situatie van het OLAF op een rijtje
gezet en oplossingen aangereikt om operationele onafhanke-
lijkheid en een doeltreffend administratief beheer te doen
samengaan. De richtsnoeren voor een communicatiebeleid
van het OLAF dienen om een vertrouwensrelatie met de
instellingen tot stand te brengen en daarbij duidelijke uitleg te
verschaffen omtrent de verplichtingen en beperkingen die
voor het Bureau gelden in het kader van zijn verschillende
verantwoordelijkheden op het gebied van informatieverstrek-
king. Deze richtsnoeren handelen uitsluitend over de betrek-
kingen van het OLAF met de instellingen en niet over de public
relations, die formeel niet vallen onder deze interinstitutionele
verantwoordelijkheid. Het zou echter wenselijk zijn te zorgen
voor coherentie tussen deze soorten activiteiten. Opgemerkt
zij evenwel dat voor de definitieve opheldering van de
ernstigste onduidelijkheden besluiten van rechterlijke instanties

en in voorkomend geval wetgeving nodig zijn. Deze vraagstuk-
ken worden aan de orde gesteld in het beroep dat door de
Commissie is ingesteld tegen de EIB en de ECB alsmede door
71 leden van het Europees Parlement bij het Gerecht van eerste
aanleg. De banken en de 71 Parlementsleden beroepen zich
namelijk op de zwakke punten van het dispositief om de
toepasselijkheid ervan te eisen. Het besluit van het Gerecht zal
een antwoord behelzen op de vraag welke de draagwijdte is
van de bepalingen van Verordening (EG) nr. 1073/1999 en of
deze bepalingen rechtstreeks toepasselijk zijn.

2.2.  Legitimiteit en doeltreffendheid van de onderzoeken

Nadat een transparant beheer was ingesteld, heeft het Comité
van toezicht de balans opgemaakt van de ontoereikendheden
op het stuk van legitimiteit en doeltreffendheid van de
organisatie van de operationele activiteiten van het OLAF tot
dusverre. Het constateert echter ook dat het besef van deze
ontoereikendheden heeft geleid tot enerzijds de vaststelling
door het OLAF van maatregelen die voor weliswaar gedeeltelij-
ke en voorlopige oplossingen kunnen zorgen, en anderzijds
een hernieuwde bezinning van de instellingen op de noodzaak
het stelsel van bescherming van de financi€le belangen van de
EU te voltooien.

De interne reorganisatie van het OLAF, die door de directeur
van het OLAF ter hand is genomen na een lange overgang die
onvermijdelijk was geworden door het besluit de vroegere
structuur van het UCLAF volledig over te nemen, is zondanig
opgezet dat de tenuitvoerlegging van een beleid van gerichte
onderzoeken is gewaarborgd en daarbij in aanmerking wordt
genomen of het gaat om onderzoeken die naar hun bestem-
ming disciplinair, strafrechtelijk of administratief zijn. Aan
deze opzet beantwoordend leidinggevend personeel is aange-
worven en draagt reeds nu bij tot de voltooiing van de nieuwe
structuur. De eenheid rechters begint haar eigen plaats in te
nemen bij het beheer van de onderzoeken in samenwerking
met de onderzoekers die reeds aanwezig waren. Voorafgaand
aan de reorganisatie van de interne onderzoeken, hebben de
rechters in eerste instantie deze activiteit geanalyseerd. Het is
de bedoeling dat zij op soortgelijke wijze te werk gaan,
met inachtneming van het aantal dossiers, voor de externe
onderzoeken.

Met betrekking tot het institutionele klimaat zijn de beperkin-
gen die door het comité in zijn eerste activiteitenverslag zijn
gesignaleerd naar aanleiding van de ontoereikendheden van de
justiti€le controle, door de instellingen in aanmerking genomen
bij de initiatieven op dit gebied die reeds zijn bekendgemaakt
of in voorbereiding zijn. Aangezien een grotere legitimiteit en
doeltreffendheid dringender is voor de interne onderzoeken,
heeft de wetgever voor deze onderzoeken bijzondere bepalin-
gen opgenomen in zowel Verordening (EG) nr. 10731999 al
het Interinstitutionele Akkoord. In zijn eerste activiteitenver-
slag had het Comité van toezicht gesteld dat de door het
Gerecht van eerste aanleg achteraf uitgeoefende controle op de
wettelijkheid van deze onderzoeken absoluut onvoldoende
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was en zich aangesloten bij het verzoek van het Parlement om
een gerechtelijke instantie op te richten die permanent toezicht
houdt op de activiteiten van het OLAF op dit gebied. Het
wenste met name dat een dergelijke instantie bevoegd zou zijn
om machtiging of opdracht te verlenen voor tijdens de
onderzoeken genomen maatregelen die de individuele rechten
beperken, de uitvoering en de objectiviteit ervan te controleren
en na te gaan of de onderzoeksdaden in overeenstemming zijn
met de regels inzake fraude. Op verzoek van het Parlement
heeft het Comité van toezicht een advies uitgebracht waarin
wordt beoordeeld in hoeverre het beheer van de dossiers
betreffende interne onderzoeken gebaat zou kunnen zijn bij
de instelling van een Europees procureur die uitsluitend voor
deze dossiers bevoegd zou zijn. Na in zijn adviezen nr. 5/1999
en nr. 2/2000 zijn steun te hebben gegeven aan deze stap van
het Parlement, die betrekking heeft op de aanbeveling in het
verslag van de Wijzen om etapsgewijs een Europees openbaar
ministerie voor de bescherming van de financiéle belangen in
te stellen, is het Comité van toezicht van mening dat ,het
absoluut noodzakelijk is de leemten in het huidige rechtskader,
die een doeltreffend optreden van het OLAF belemmeren, aan
te vullen” en dat ,in een eerste fase de benoeming van een
onafhankelijk Europees procureur voor interne onderzoeken,
voor wie een statuut wordt opgesteld waarin zijn bevoegdhe-
den en verantwoordelijkheden worden omschreven, en die
belast is met de toepassing van gemeenschappelijke Europese
regels, waarvoor inspiratie zou kunnen worden geput uit de
werkzaamheden die sinds 1996 door de met het project
,Corpus juris” (versie 1997 en versie 2000) belaste deskun-
digen zijn verricht, dit probleem kan verhelpen” (23).

De Commissie heeft ook belangrijke initiatieven genomen om
de legitimiteit en de doeltreffendheid van de onderzoeken van
het OLAF te verhogen. Na de verwerping van haar door het
Comité van toezicht gesteunde voorstel om in het Verdrag het
rechtskader te scheppen voor de instelling op termijn van een
Europees openbaar ministerie voor de bescherming van de
financiéle belangen van de EU, is de Commissie begonnen met
de opstelling van een Groenboek ter raadpleging van alle
belanghebbenden. Op basis van deze raadpleging wil zij zich
grondiger bezinnen op de nadere uitwerking van de Europees
procureur in het afgeleide communautaire recht, zodra de
voor zijn instelling vereiste bepalingen in het Verdrag zijn
opgenomen. Tevens heeft de Commissie bij het Parlement en
de Raad een voorstel voor een richtlijn (24) ingediend om op
communautair niveau de beginselen van een strafrechtelijk
stelsel voor de bestraffing van fraude die de financiéle belangen
van de EU schaadt, tot stand te brengen: omschrijving van
de inbreuken (fraude — corruptie — witwassen van geld);
verplichting van de lidstaten deze inbreuken te veroordelen en
te bestraffen. Het was aanvankelijk de bedoeling deze bepalin-
gen vast te stellen in het kader van de Overeenkomst van
26 juli 1995 en de bijbehorende protocollen, maar wegens de
vertragingen bij de ratificatie van de instrumenten van de derde
pijler door de lidstaten dient dit nu te gebeuren op basis van
artikel 280, lid 4, van het Verdrag.

Al deze maatregelen en initiatieven bevatten adequate ant-
woorden op het onontkoombare probleem van de legitimiteit

(23) Advies nr. 3/2001.
(3% COM(2001) 272 def.

en de doeltreffendheid van de onderzoeken van het OLAF. Op
verzoek van de directeur van het OLAF of de instellingen heeft
het Comité van toezicht zijn instemming ermee betuigd en
wijst het erop dat zij elkaar aanvullen doordat zij etappes in
de verwezenlijking van een samenhangend project voor de
bescherming van de financiéle belangen van de EU vormen,
daar het tempo waarin dit project kan worden uitgevoerd,
zoals werd aangetoond in het verslag van het comité van
onafhankelijke deskundigen (2°), immers athankelijk is van het
rechtskader.

3. VOORSTELLEN

Het Comité steunt de verschillende maatregelen die het OLAF
wil nemen om zijn budgettaire en administratieve autonomie
te consolideren (interne regels; specifieke structuren) en om
zijn beheer van de onderzoeken aan te passen aan de
ontwikkeling van zijn methoden (handboek, CMS). Het Comité
is van mening dat in het algemeen goed is geluisterd naar de
in zijn eerste verslag geformuleerde voorstellen aan het adres
van de instellingen (zie: Hoofdstuk I).

De interne reorganisatie van het OLAF is gaande volgens de in
het eerste activiteitenverslag uiteengezette richtsnoeren. Het
Comité keurt de genomen maatregelen goed en beveelt aan ze
zo snel mogelijk verder ten uitvoer te leggen zodat de
eerste effecten ervan zo spoedig mogelijk kunnen worden
geévalueerd met betrekking tot meer in het bijzonder:

— de vaststelling en toepassing van een reactief en proactief
onderzoeksbeleid: het Directoraat ,Inlichtingenwerk” en
het ,Execution Office” moeten nauw worden betrokken
bij de opstelling van het werkprogramma, de vaststelling
van de prioriteiten en de criteria voor de selectie van de
dossiers alsmede bij de uitvoering van deze taken,

— de inschakeling van de eenheid rechters in het onderzoek-
proces, van het besluit tot opening van het onderzoek tot
de follow-up, en de vaststelling van de bevoegdheden van
deze eenheid in het handboek van het OLAF,

de verhoging van de zichtbaarheid van de interne onder-
zoekstaken: de specifieke opdracht, de exclusieve verant-
woordelijkheid en de grotere bevoegdheden van het
OLAF op het gebied van interne onderzoeken bij de
instellingen moeten in aanmerking worden genomen; er
moet een duidelijk geidentificeerde structuur worden
opgericht die beschikt over het nodige gekwalificeerde
personeel voor de bestrijding van corruptie en financiéle
criminaliteit en op het gebied van overheidsopdrachten,

— de totstandbrenging van een structuur en de aanwerving
van personeel voor de taken van het OLAF op het gebied
van externe onderzoeken en samenwerking met de
nationale autoriteiten (op basis van de inventaris waaraan
thans wordt gewerkt).

(?%) Comité van onafhankelijke deskundigen, tweede verslag over de
hervorming van de Commissie, punten 5.13 en 5.14.
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Met betrekking tot de interinstitutionele positie van het OLAF
doet het comité voorstellen ter aanvulling van de reeds
genomen initiatieven:

P1: Codrdinatie van de initiatieven tot verhoging van de legitimiteit
en de doeltreffendheid van de onderzoeken van het OLAF

De verschillende initiatieven tot verhoging van de legitimiteit
en de doeltreffendheid van de onderzoeken van het OLAF —
interne reorganisatie; een procureur voor de interne onderzoe-
ken; een Europees openbaar ministerie; strafrechtelijke be-
scherming van de financiéle belangen — zijn op hetzelfde doel
gericht en moeten zodanig worden opgezet dat zij elkaar
aanvullen.

P2: Toepassing in de verschillende instellingen en organen van de
bij Verordening (EG) nr. 1073/1999 ingestelde verplichtingen
om met het OLAF samen te werken

Het zou wenselijk zijn dat de instellingen artikel 7 van
Verordening (EG) nr. 1073/1999 betreffende de verstrekking
van informatie aan het OLAF meer systematisch toepassen. Er
zij vooral op gewezen dat elke vertraging bij de verstrekking
van informatie tot verjaringsproblemen kan leiden (26). Voorts
zou het nuttig zijn dat het OLAF op de hoogte wordt
gesteld van alle interne onderzoeken betreffende onder zijn
bevoegdheid vallende feiten, zelfs indien de instelling in
kwestie van mening is dat een onderzoek van het OLAF niet
noodzakelijk is. In het algemeen moet men zich verder
bezinnen op de samenhang van de onderzoeken van het OLAF
met de interne procedures van de instellingen (administratieve
onderzoeken, disciplinaire procedures, enz.).

P3: Aanvulling van de regeling om de onafhankelijkheid van het
OLAF te versterken

De betrekkingen tussen het OLAF en de Commissie zijn in het
ontwerp van gedragscode gedefinieerd op basis van een
constructieve interpretatic van het dubbele karakter van de
taken van het OLAF. Deze definities moeten niet alleen in de
praktijk, maar ook in de regelgeving ten uitvoer worden
gelegd. De instellingen worden derhalve verzocht voort te gaan
met de noodzakelijke hervormingen van het Statuut van de
ambtenaren en het Financieel Reglement.

P4: Totstandbrenging van een transparante communicatie tussen
het OLAF en de instellingen

De richtsnoeren voor een communicatiebeleid van het OLAF
dienen een transparante en voorspelbare relatie met de instel-

(26) Zie Verordening (EG, Euratom) nr. 2988/95, artikel 3, zie
hierboven punt 27 tot 30, hoofdstuk IIl — 3.1 Interne onder-
zoeken.

lingen op dit gebied mogelijk te maken. Er moet een dialoog
met de instellingen komen op basis van het door het OLAF
opgestelde document.

Over het geheel genomen kan na het tweede jaar van werking
worden gezegd dat de bij de verordening (EG) nr. 1073/1999
ingevoerde vernieuwingen niet alleen beantwoordden aan de
dringende noodzaak de organisatie van de bescherming van
de financiéle belangen van de EU te verbeteren, maar ook dat
de gekozen formule, die een synergie van de operationele en
wetgevende taken mogelijk maakt, werkbaar was doordat alle
partijen de onvermijdelijke onduidelijkheden ervan in een
constructieve geest tegemoet traden. Nu doorslaggevende
maatregelen zijn genomen met betrekking tot de transparantie
van het beheer, de aanwerving van specifiek kaderpersoneel en
de instelling van een eenheid rechters, lijken de voorwaarden
vervuld om het Bureau in staat te stellen snel over een
onderzoeksbeleid te beschikken, zijn samenwerking met de
nationale autoriteiten in het kader van een centrum van
dienstverlening te organiseren, zijn taak binnen de instellingen
in het kader van de interne onderzoeken te vervullen en
de administratieve, financiéle, disciplinaire en strafrechtelijke
follow-up van zijn onderzoeken te verzekeren.

Ten aanzien van de door het Comité van toezicht in zijn eerste
verslag gesignaleerde structurele moeilijkheden hebben de
instellingen zich weliswaar verder bezonnen, maar zijn de
premissen niet fundamenteel gewijzigd (27), en de vaststelling
van gemeenschappelijke procedure- en inhoudelijke regels
alsmede de oprichting van een in de gehele Europese ruimte
bevoegd Europees openbaar ministerie blijven de enige denk-
bare weg om ze op te lossen. De initiatieven die zijn
genomen om gevolg te geven aan de beraadslagingen van de
Intergouvernementele Conferentie van Nice op dit gebied
hebben in de eerste plaats de verdienste dat zij de bezinning
weer op gang brengen. Nu de Commissie is begonnen aan
een Groenboek over de strafrechtelijke bescherming van de
communautaire financiéle belangen en de instelling van een
Europees procureur, kan er een dialoog komen waaraan ook
de instellingen en de belanghebbenden deelnemen, en nu aan
de taakomschrijving van Eurojust wordt gewerkt, zal een
synergie met de actie van het OLAF tot stand kunnen worden
gebracht. In de nabije toekomst zouden de geplande interne
reorganisatie van het OLAF, het voorstel voor een richtlijn
betreffende de strafrechtelijke bescherming van de financiéle
belangen van de Gemeenschap en de eventuele instelling van
een voor de interne onderzoeken bevoegde Europees procureur
etappes kunnen vormen op de weg naar een permanente
justitiéle sturing van de onderzoeken van het OLAF.

(27) De toepasselijkheid van Verordening (EG) nr. 1073/1999 in de
instellingen blijft een open vraag in afwachting van een besluit
van het Gerecht van eerste aanleg in de zaken betreffende de
ECB, de EIB en de 71 Parlementsleden.
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BIJLAGE I

ADVIES nr. 3/2001

betreffende de eventuele instelling van het ambt van Europees procureur, bevoegd voor interne onderzoeken

Het Parlement heeft de wens uitgedrukt dat het Comité een advies uitbrengt waarin wordt nagegaan in welke mate
het beheer van dossiers betreffende interne onderzoeken zou kunnen worden beinvloed door de instelling van het
ambt van Europees procureur, wiens bevoegdheid tot die dossiers beperkt zou zijn. Na zich herhaaldelijk ten gunste
van het beginsel van de instelling van het ambt van Europees procureur te hebben uitgesproken (1), gaat het Comité
in het onderhavige advies na welke gevolgen de instelling van het ambt van Europees procureur, bevoegd voor
interne onderzoeken, zou kunnen hebben voor het beheer van de dossiers die door het OLAF worden behandeld.
Het Comité baseert zich hierbij op zijn werkzaamheden in het kader van zijn opdracht om toezicht te houden op de
onderzoeksactiviteit.

De analyse door het Comité heeft betrekking op de activiteit van het OLAF op het gebied van interne onderzoeken
binnen de instellingen. Er zij meteen op gewezen dat deze activiteit een belangrijke beperking heeft ondergaan ten
gevolge van het geschil met de EIB en de ECB: het OLAF achtte zich niet bevoegd tot het verrichten van onderzoeken
binnen deze organen. De benoeming van een procureur voor interne onderzoeken zou dit probleem naar het schijnt
kunnen verhelpen.

Wat het begrip ,intern onderzoek” zelf betreft, dient het volgende te worden opgemerkt: bij alle instellingen hebben
de interne onderzoeken betrekking op gevallen van fraude of andere onwettige activiteiten (2) op het gebied van de
administratieve werking, begaan door Europese ambtenaren of personeelsleden: uitgaven in verband met het
personeelsbeheer of het beheer van het onroerend patrimonium, de aankoop of het onderhoud van uitrusting of
materiaal, documentatie of informatie. Bij de Commissie is dit gebied ruimer en omvat het mede de directe uitgaven
alsook, ingevolge het beginsel van samenhang, gevallen van fraude en andere onwettige activiteiten die schadelijk
zijn voor de financiéle belangen, met name die welke betrekking hebben op de beleidskredieten, wanneer er leden,
ambtenaren of personeelsleden van de instelling bij betrokken zijn.

Er zij ook op gewezen dat het Comité zijn analyse heeft verricht op het ogenblik waarop het OLAF op het punt stond
een nieuwe structuur in te voeren, en dat de nieuwe werkmethoden nog geen noemenswaardige gevolgen hebben
gehad voor het beheer van de onderzoeken. Het Comité wijst in zijn analyse bijgevolg op de lacunes van de oude
structuur (3), terwijl de oplossingen die het voorstelt, ten dele door middel van de nieuwe structuur zullen moeten
worden gerealiseerd; hiermee dient vanzelfsprekend rekening te worden gehouden.

Er zij op gewezen dat dankzij de invoering sinds enkele maanden van transparantie in het beheer van het OLAF het
Comité van toezicht voortaan over instrumenten beschikt voor een eerste evaluatie van het effect dat de interventie
van een procureur voor interne onderzoeken zou kunnen hebben: logboeken; notities over interne onderzoeken,
over onderzoeken waarbij de in het reglement vastgestelde termijn van negen maanden wordt overschreden, over
gevallen van aanhangigmaking bij gerechtelijke autoriteiten; werkzaamheden ter plaatse van zijn rapporteurs;
beraadslagingen van het Comité met de directeur van het OLAF en zijn medewerkers. Dankzij deze instrumenten
heeft het Comité kunnen constateren dat de activiteit van het OLAF op het gebied van interne onderzoeken, gemeten
aan het aantal dossiers, nog steeds een gering percentage van het totale aantal zaken uitmaakt (ongeveer 80 zaken op
1 700), maar ook dat deze activiteit sinds de inwerkingtreding van Verordening (EG) nr. 1073/1999 snel toeneemt
(+70 %, terwijl voor de werkzaamheden van het OLAF in het algemeen de toename 20 % bedraagt). Bovendien
hebben de door het OLAF gevoerde interne onderzoeken niet zozeer betrekking op gevallen van bedrieglijke
persoonlijke verrijking door individuele ambtenaren of personeelsleden die van zwakke plekken in de administratieve
organisatie gebruikmaken, als wel op gevallen van samenspanning door meerdere personen of zelfs door echte
netwerken, waarmee aanzienlijke bedragen gemoeid kunnen zijn.

Tenslotte gaat het OLAF bij interne onderzoeken meestal grondiger te werk, omdat het hiervoor de uitsluitende
verantwoordelijkheid draagt.

(1) Zie advies nr. 5[99, advies nr. 2/2000, eerste activiteitenverslag (PB C 360 van 14.12.2000, blz. 1).

(%) Er zij op gewezen dat het begrip ,financiéle belangen” verder reikt dan de inkomsten en uitgaven van de Gemeenschap en dat in
Verordening (EG) nr. 1073/1999 uitdrukkelijk sprake is van schade aan het communautaire patrimonium (tweede overweging).

(%) Wanneer in de analyse sprake is van het OLAF, kan het ook om de vroegere UCLAF gaan.
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De vaststellingen die het Comité tot nog toe in het kader van zijn opdracht om toezicht te houden op interne
onderzoeken, heeft gedaan, hebben — overigens nauw met elkaar verweven — problemen inzake wettigheid en
doeltreffendheid aan het licht gebracht, die voor een groot stuk door het instellen van het ambt van procureur
zouden kunnen worden verholpen.

1. Bijdrage van een procureur voor interne onderzoeken aan de wettigheid van de onderzoeken

De door het Comité in zijn eerste activiteitenverslag geformuleerde reserves met betrekking tot de wettigheid van de
onderzoeken door het OLAF zijn naderhand bevestigd: zowel de analyse van de dossiers en van de opwerpingen van
justitiabelen als de analyse van het gevolg dat op disciplinair en gerechtelijk vlak aan de dossiers wordt gegeven,
hebben bevestigd dat bedenkingen dienen te worden gemaakt in verband met de eerbiediging van de rechten van de
verdediging.

Meer bepaald zou de instelling van het ambt van procureur voor interne onderzoeken tot een verbetering van zowel
de regelmatigheid van de procedures als de objectiviteit van de onderzoeken moeten leiden.

1.1.  Verbetering van de regelmatigheid van de procedures

De procedures, die tot op heden nagenoeg uitsluitend van administratieve aard zijn, vertonen een aantal
tekortkomingen:

—  het ontbreken van rechterlijke controle op de onderzoeken door het OLAF, hetgeen overigens door bepaalde
instellingen en organen wordt aangevoerd om de wettigheid van dergelijke onderzoeken die bij hen worden
verricht, te betwisten,

—  het ontbreken van rechtsregels voor de door het OLAF toegepaste onderzoeksmethoden (verhoor van getuigen,
opmaken van processen-verbaal, inbeslagneming van documenten), waartegen trouwens sommige justitiabelen
bezwaar maken,

— de moeilijkheid om tot een communicatiebeleid te komen waarbij de rechten van de justitiabelen (met name
het recht op geheimhouding van persoonsgegevens en het vermoeden van onschuld) worden gerespecteerd, dit
tegenover de pressie van de media in bepaalde zaken,

—  het feit dat het uitermate moeilijk is om bij de organisatie van de onderzoeken rekening te houden met
15 rechtsstelsels die, zowel wat het materiéle recht als wat het procesrecht betreft, op tal van punten aanzienlijk
van elkaar verschillen.

De thans aan de gang zijnde reorganisatie van het OLAF (waarvan met name de aanwerving van magistraten, de
invoering van een registratiesysteem, de opstelling van een handboek voor de onderzoekers en de uitwerking van
een communicatiebeleid deel uitmaken) zou deze problemen moeten verhelpen.

Niettemin zou op termijn de instelling van het ambt van Europees procureur, die op de interne onderzoeken door
het OLAF bjj alle instellingen en organen van de Europese Unie toezicht uitoefent, de beste waarborg voor de
regelmatigheid van de onderzoeken bieden, omdat deze ambtenaar aan een eigen statuut onderworpen zou zijn en
uitdrukkelijke, eenvormige regels de geldigheid van het verzamelde bewijsmateriaal zouden garanderen.

1.2. Verbetering van de objectiviteit van de onderzoeken

Tot nog toe gold bij het beheer van onderzoeken door het OLAF blijkbaar een zekere discretionaire beoordelings-

bevoegdheid:

—  het Comité van toezicht wijst erop dat het, ondanks een aanzienlijke verbetering met betrekking tot
inzonderheid het tijdschema voor het inleiden van de procedure na de registratie van het dossier, moeilijk blijft
te bepalen op grond van welke criteria het OLAF besluit al dan niet met een onderzoek te beginnen,

— Dbij de betwistingen waarvan het Comité kennis heeft (zoals in zijn eerste verslag gesignaleerd), voeren de
betrokken justitiabelen aan dat het onderzoek door het OLAF er in wezen in zou hebben bestaan dat voor hen
belastend bewijsmateriaal werd verzameld, terwijl met elementen te hunner ontlasting geen rekening zou zijn
gehouden.

De beste oplossing is ongetwijfeld de benoeming van een procureur, op wie uitdrukkelijk de verplichting zou rusten
om met een onderzoek te beginnen indien aan de objectieve voorwaarden daartoe is voldaan (wettigheid van de
vervolging), alsook de plicht om bij zijn onderzoek zowel elementen a charge als elementen a decharge in aanmerking
te nemen.
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2. Bijdrage van een procureur voor interne onderzoeken aan de doeltreffendheid van de onderzoeken

Het Comité heeft herhaaldelijk aanbevolen dat alle onderzoeken door het OLAF van meet af aan worden gevoerd
volgens methoden en procedures waarbij met een eventuele latere strafrechtelijke behandeling van het dossier
rekening wordt gehouden en de uitkomst van de zaak niet door procedurefouten in het gedrang wordt gebracht. Het
Comité waardeert overigens dat de nieuwe directeur van het OLAF onmiddellijk na zijn ambtsaanvaarding heeft
beklemtoond welk belang hij aan dit vereiste hecht.

De analyse van de tot nog toe door het OLAF behandelde interne dossiers brengt onvolkomenheden aan het licht
wat betreft het gevolg dat op gerechtelijk vlak, en soms op disciplinair vlak, aan de onderzoeken wordt gegeven. Wat
de latere gerechtelijke behandeling betreft, is de oorzaak van de moeilijkheden vooral gelegen in het feit dat
strafvervolgingen tot de bevoegdheid van de nationale rechterlijke instanties behoren en aan sterk uiteenlopende
nationale rechtsregels onderworpen zijn; het is echter niet uitgesloten dat de moeilijkheden ook te maken hebben
met onvolkomenheden in de wijze waarop de onderzoeken worden gevoerd. Wat de latere disciplinaire behandeling
betreft, heeft het Comité erop gewezen dat de rechtspositie van de personeelsleden van het OLAF in tuchtrechtelijke
procedures dubbelzinnigheden vertoonde welke aan de doeltreffendheid van die procedures afdeden. De interventie
van een procureur voor interne onderzoeken zou dergelijke dubbelzinnigheden ongetwijfeld verhelpen en zou meer
in het algemeen bijdragen tot verbetering van de doeltreffendheid van het onderzoek als zodanig en van de
betrekkingen tussen het OLAF en de met de procedures belaste autoriteiten.

2.1.  Doeltreffendheid van de door het OLAF verrichte onderzoeken
Het systeem voldoet in twee opzichten niet.

Enerzijds beschikken de personeelsleden van het OLAF niet over alle instrumenten uit de sfeer van het strafrecht en
kunnen zij, voorzover zij over dergelijke instrumenten beschikken, niet te rade gaan met nauwkeurige regels die de
rechtsgeldigheid van hun optreden waarborgen; bovendien heeft het ontbreken van eenvormige regels tot gevolg dat
de rechtsgeldigheid van de wijze waarop tijdens het onderzoek bewijsmateriaal wordt verzameld, niet gegarandeerd
is. Wie er de basisverordeningen (EG) nr. 2185/96 en (EG) nr. 1073/1999 op naslaat, waarin de onderzoeksbevoegdhe-
den van de personeelsleden van het OLAF op zeer vage wijze zijn omschreven, moet vaststellen dat die
onderzoeksbevoegdheden minder ver gaan dan in het strafrecht en dus weinig doeltreffend zijn. Zou men een
ruimere inhoud aan die bevoegdheden willen geven, dan is het noodzakelijk ervoor te zorgen dat een rechterlijke
instantie op het gebruik ervan toeziet.

Anderzijds, en misschien als gevolg hiervan, valt bij sommige onderzoeken een tendens waar te nemen om zich tot
het opsporen van zuiver administratieve onregelmatigheden te beperken. De opstelling van een handboek door de
directeur van het OLAF en de toevoeging van gespecialiseerde magistraten aan het OLAF zouden tot een beter
gebruik van de methoden en procedures moeten leiden, dat bij het strafrechtelijke model aansluit. Nochtans zal een
echte verbetering slechts kunnen worden bewerkstelligd door de benoeming van een onafhankelijke procureur, voor
wie een statuut zal worden uitgewerkt waarin duidelijk wordt bepaald wat zijn bevoegdheden (met name met
betrekking tot de besluiten tot inleiding van een onderzoek, tot het stellen van bepaalde onderzoeksdaden en tot
afsluiting van het onderzoek, eventueel met aanhangigmaking van de zaak bij een tuchtrechtelijke of strafrechtelijke
autoriteit) en zijn verantwoordelijkheden (tuchtrechtelijke regeling) zijn en aan welke regels hij (met betrekking tot
de opportuniteit of wettigheid van een vervolging, het recht van hoor en wederhoor, de wijze van verhoor van
getuigen en ondervraging van verdachten, huiszoekingen en inbeslagnemingen en zelfs telefoontap, enz.) is gebonden,
zodat de bewijsgaring doeltreffender en het aldus verzamelde bewijsmateriaal volgens de rechtsstelsels van alle
lidstaten ontvankelijk is.

Uit het voorgaande volgt hoezeer de doeltreffendheid van de onderzoeken is gebonden aan de doeltreffendheid van
het gevolg dat er (op strafrechtelijk of tuchtrechtelijk vlak) aan wordt gegeven, en dus aan de wijze waarop de
betrekkingen tussen de bevoegde autoriteiten verlopen.

2.2. Doeltreffendheid van de betrekkingen tussen het OLAF en de met de verdere behandeling van de zaken belaste autoriteiten

De gevallen waarin het OLAF een intern onderzoek heeft verricht en de zaak naar een gerechtelijke of tuchtrechtelijke
autoriteit heeft verwezen, zijn weinig talrijk en brengen vaak de moeilijkheden aan het licht die de uitkomst van de
zaak in het gedrang hebben gebracht. In sommige gevallen was de moeilijkheid dat het OLAF onmogelijk de
bevoegdheidsverdeling tussen de verschillende nationale autoriteiten kon regelen. In andere gevallen werden de
bijzonderheden van het nationale procesrecht of het nationale strafrecht niet voldoende in aanmerking genomen. In
tuchtrechtelijke procedures beperkt de interventie van het OLAF zich er over het algemeen toe dat het het dossier
aan de hogere autoriteit binnen de instelling overmaakt. Om voornoemde redenen zou de instelling van het ambt
van procureur voor interne onderzoeken in aanzienlijke mate tot verbetering van de betrekkingen met de met
gerechtelijke of tuchtrechtelijke procedures belaste autoriteiten kunnen bijdragen.
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Concluderend wenst het Comité van toezicht in de eerste plaats te beklemtonen dat de toevoeging van
magistraten aan het OLAF, de opstelling van een handboek voor de onderzoekers en een verduidelijking van het
communicatiebeleid van het OLAF onmiddellijk tot aanzienlijke verbeteringen kunnen leiden. Het Comité acht het
evenwel absoluut noodzakelijk de leemten in het huidige rechtskader, die een doeltreffend optreden van het OLAF
belemmeren, aan te vullen. In een eerste fase kan de benoeming van een onafhankelijke Europese procureur voor
interne onderzoeken, voor wie een statuut wordt opgesteld waarin zijn bevoegdheden en verantwoordelijkheden
worden omschreven, en die belast is met de toepassing van gemeenschappelijke Europese regels, waarvoor inspiratie
zou kunnen worden geput uit de werkzaamheden die sinds 1996 door de met het project ,Corpus juris” (versie 1997
en versie 2000) belaste deskundigen zijn verricht, dit probleem verhelpen.

Of het er nu om gaat de terughoudendheid van bepaalde Europese instellingen ten aanzien van het OLAF weg te
nemen, de huidige gebreken op duurzame wijze te verhelpen of zowel de doeltreffendheid als de wettigheid van de
onderzoeken te waarborgen, naar het oordeel van het Comité van toezicht van het OLAF beantwoordt de instelling
van het ambt van Europees procureur, bevoegd voor interne onderzoeken, aan een werkelijke noodzaak.
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BIJLAGE II

CONCLUSIES VAN DE RAAD

betreffende het eerste activiteitenverslag van het Comité van toezicht van het Bureau voor fraudebestrijding

(OLAF)

De Raad:

1.

Heeft met belangstelling nota genomen van het verslag van het onafhankelijk van de instellingen functionerende
Comité van toezicht, waarvan hij de kwaliteit looft;

Deelt met name de bezorgdheid van het Comité van toezicht over de achterstand die is opgelopen bij de
omvorming van UCLAF tot OLAF;

Memoreert dat de doelstelling van de wetgever was te bewerkstelligen dat het OLAF bij de uitoefening van zijn
operationele taken volledige onafthankelijkheid geniet, die nog wordt versterkt door het Comité van toezicht,
en over een administratieve en budgettaire autonomie beschikt; constateert dat deze doelstelling nog niet in
voldoende mate is verwezenlijke;

Deelt het oordeel van het Comité van toezicht inzake de noodzaak om de methoden en procedures te verbeteren
teneinde de operationele activiteit van het OLAF doeltreffender te maken; in het bijzonder steunt hij de
inspanningen van de directeur van het OLAF om het beheer van de operationele activiteiten doorzichtiger te
maken, en met name om zijn toezicht op het openen van onderzoeken en de toezending van dossiers aan de
tuchtrechtelijke of gerechtelijke autoriteiten te versterken; hij steunt de aanstelling van magistraten, bij OLAF,
belast met het verstrekken van advies en steun op juridisch gebied, met name om het verloop van de
onderzoeken te rationaliseren en de kwaliteit van de verslagen te waarborgen;

Wijst erop dat de directeur van het OLAF, die als ,tot aanstelling bevoegd gezag” (TABG) is aangewezen, de
bevoegdheid heeft om, met inachtneming van de regels van het statuut van de ambtenaren en de regeling welke
van toepassing is op de andere personeelsleden (RAP), de voorwaarden voor en de werkwijze bij de aanwerving
van het personeel vast te stellen, ten-einde rekening te houden met de specificke kenmerken van de functies
van het OLAF; betreurt het dat het secretariaat van het Comité van toezicht nog niet over de passende
operationele middelen beschikt.

De Raad deelt het standpunt van het Comité van toezicht, dat de directeur van het OLAF spoedig, en met
inachtneming van een hoog niveau van beroepsbekwaamheid, het in de lijst van het aantal ambten voorziene
personeel moet aanwerven;

Verzoekt het Comité van toezicht zijn taak om het OLAF op kritische en opbouwende wijze bij te staan en te
begeleiden, voort te zetten.
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BIJLAGE III

RESOLUTIE VAN HET EUROPEES PARLEMENT

over het jaarverslag 1999 van de Commissie over de bescherming van de financiéle belangen van de
Gemeenschap en fraudebestrijding [COM(2000) 718-C5-0066/2001 — 2001/2036(COS)]

HET EUROPEES PARLEMENT,

Gezien het jaarverslag 1999 van de Commissie (COM(2000) 718-C5-0066/2001),

Gelet op de artikelen 276, lid 3 en 280, lid 5 van het EG-Verdrag,

Gelet op artikel 47, lid 1 van zijn Reglement,

Gezien het verslag van de Commissie begrotingscontrole (A 5-0078/2001),

A.  Overwegende dat in 1999 de reorganisatie van de fraudebestrijding op Gemeenschapsniveau op gang is
gebracht en dat de oude Task Force ,,Codrdinatie van de fraudebestrijding” (UCLAF) op 1 juni 1999 is vervangen
door het ,Europees bureau voor fraudebestrijding” (OLAF), dat in operationeel opzicht onafhankelijk is en over
interinstitutionele bevoegdheid beschikt;

B.  Overwegende dat de Commissie-Prodi in 1999 is aangetreden met het voornemen een beleid van nultolerantie
tegenover fraude en corruptie te voeren,

1. Herinnert eraan dat er in 1999 zeer ernstige gevallen van fraude aan het licht zijn gekomen, waarvan de
volledige opheldering de lakmoesproef voor de efficiéntie van het OLAF zal zijn en waarbij de Commissie
moet bewijzen dat zij op haar woorden ook daden laat volgen:

a)

Ontdekt werd een crimineel netwerk dat jarenlang op grote schaal fraude pleegde met boter
waarmee was geknoeid. Intussen is sprake van 100 000 ton met planten- en rundervetten en
chemische stoffen versneden boter, en de financiéle schade kon wel eens ver boven het bedrag van
45 miljoen EUR liggen waar oorspronkelijk van uit werd gegaan. Het OLAF heeft meegedeeld dat
het onderzoek tientallen bedrijven in heel Europa omvat en mogelijk nog verder moet worden
uitgebreid. Daarbij deinsden de fraudeurs volgens de Italiaanse autoriteiten er evenmin voor terug
de volksgezondheid in gevaar te brengen;

In sommige lidstaten bestaat de verdenking dat er ernstige onregelmatigheden en fraude hebben
plaatsgevonden met Gemeenschapssubsidie voor de productie van vlas. Naar het schijnt is in Spanje
productiesteun aangevraagd en door de regionale overheden toegekend, hetgeen een overtreding
inhoudt van de Gemeenschapswetgeving inzake de gemeenschappelijke marktordening voor vlas.
Onder andere is uit onderzoek gebleken dat productiesteun voor nooit verwerkte producten werd
aangevraagd en dat werd gecamoufleerd hoeveel vlas er in werkelijkheid geteeld was door de
opslagplaatsen in brand te steken, zodat de subsidie op basis van een deels fictieve productie zou
kunnen zijn berekend. Het is uitsluitend de zaak van de Spaanse justitie om de strafrechtelijke
verantwoordelijkheden op te helderen. Het OLAF heeft een eigen verslag over de gevallen in Spanje
en andere lidstaten aangekondigd, dat informatie zal bieden over in hoeverre communautaire
regelgeving is overtreden en of de ter zake bevoegde nationale autoriteiten hun toezichthoudende
plicht hebben verzaakt.

Bij de vertegenwoordiging van de Commissie in Stockholm werden onregelmatige betalingen op
basis van fictieve contracten ontdekt. Hoewel het hierbij in vergelijking met voornoemde twee
gevallen om geringere bedragen gaat, betekent deze zaak een grote smet op het blazoen van de EU,
temeer daar het publiek de indruk krijgt dat er met twee maten wordt gemeten: het betrokken lokale
personeel werd ontslagen, terwijl er nog geen sancties tegen de betrokken ambtenaren zijn genomen,
en het hoofd van het bureau zelfs is bevorderd.
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d)  Van het OLAF wordt verwacht dat er een onderzoek wordt ingesteld naar de onregelmatigheden die
in het in december 2000 verschenen Jaarverslag 1999 van de Rekenkamer aan de orde worden
gesteld, met name wat betreft een bijzondere vorm van invoer van Nieuw-Zeelandse zuivelproducten
in de Europese Unie.

2. Neemt met grote verontrusting kennis van het feit dat de organisatie van de bescherming van de financiéle
belangen van de Europese Unie volgens het Comité van toezicht van het OLAF (1) in de praktijk nog niet
duidelijk verbeterd is en dat het voortdurende tegenhouden van de aanwerving van gekwalificeerd
personeel (9)bij het OLAF zelfs onherstelbare schade dreigt te veroorzaken.

Onafhankelijkheid van het OLAF

3. Herinnert de Commissie eraan dat het Parlement en de Raad het OLAF alleen verreikende bevoegdheden (3)
inzake administratieve onderzoeken zowel binnen de Commissie als in de overige instellingen en organen
van de Gemeenschap konden toekennen op voorwaarde dat de directeur volledige autonomie zou krijgen.

4. Bekrachtigt paragraaf 33 van zijn resolutie van 19 januari 2000 (%) over het tweede verslag van het Comité
van onafhankelijke deskundigen over de hervorming van de Commissie, dat het OLAF het respect en de
onvoorwaardelijke bereidheid tot samenwerking van de instellingen en het personeel van de Europese
Unie, alsmede van de onderzoeks- en gerechtelijke instanties in de lidstaten moet zien te verkrijgen door
te waarborgen dat zijn onderzoeken op onafthankelijke, efficiénte en professionele wijze worden
uitgevoerd; stelt vast dat dit met name geldt wanneer het om in politiek opzicht ook voor de Commissie
uiterst delicate zaken gaat (b.v. de zaak-Fléchard of de vlas-affaire).

5. Acht het dan ook onaanvaardbaar dat kandidaten voor leidende posities binnen het OLAF door een
adviserend comité voor benoemingen worden gescreend dat door de Commissie wordt ingezet.

6.  Dringt er bij de directeur van het OLAF op aan gebruik te maken van zijn volmachten overeenkomstig
artikel 6 van Besluit 1999/352/EG, EGKS, EURATOM van de Commissie van 28 april 1999 houdende
oprichting van het Europees Bureau voor fraudebestrijding (OLAF)(°) en een eigen comité voor
benoemingen in te stellen, onder voorzitterschap van een onathankelijke persoon met boven iedere twijfel
verheven ervaring bij de bestrijding van fraude en corruptie.

7. Acht het noodzakelijk dat wordt opgehelderd of door de informatieplichten van het ambt jegens de
Commissie en haar secretaris-generaal in individuele gevallen de onafhankelijkheid van het ambt in het
geding zou kunnen zijn; verzoekt het comité van toezicht van het OLAF een standpunt te formuleren
waaruit blijkt voor welke gevallen dat gold en hoever het uitgevoerde onderzoek daardoor is geschaad.

Europese openbaar aanklager

8. Dringt er andermaal (°) bij de Commissie op aan op basis van artikel 280 van het EG-Verdrag een voorstel
tot aanvulling van Verordening (EG) nr. 10731999 in te dienen, waarmee de spoedige benoeming van
een dergelijke openbaar aanklager mogelijk wordt gemaakt, wiens bevoegdheden tot de inwerkingtreding
van de beoogde Verdragswijziging beperkt blijven tot door leden en personeel van de EU-instellingen
begane strafbare feiten waardoor de financiéle belangen van de Europese Gemeenschappen zijn geschaad,
en die tot taak heeft aan desbetreffend onderzoek door OLAF leiding te geven en de vervolging van
dergelijke strafbare feiten voor de bevoegde nationale gerechtelijke instanties te vergemakkelijken.

(") Activiteitenverslag van het Comité van toezicht van het OLAF (juli 1999 — juli 2000: Conclusies) (PB C 360 van 14.12.2000,

blz. 25).

(%) Advies nr. 3/2000 van het Comité van toezicht van het OLAF over het risico dat de procedures voor aanwerving van personeel
bij het OLAF vastlopen.

() Verordening (EG) nr. 1073/1999 van het Europees Parlement en de Raad van 25 mei 1999 over de onderzocken van het
Europees Bureau voor fraudebestrijding (OLAF) (PB L 136 van 31.5.1999, blz. 1).

(*) PB C 304 van 24.10.2000, blz. 135.

(°) PBL 136 van 31.5.1999, blz. 20.

(%) Zie par. 2 van zijn resolutie van 16 mei 2000 over het jaarverslag 1998 van de Commissie over de bescherming van de
financiéle belangen van de Gemeenschappen en fraudebestrijding (PB C 59 van 23.2.2001, blz. 61).
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Herinnert eraan dat het deze eis reeds op 13 december 2000 in paragraaf 12 van zijn resolutie over de
bescherming van de financiéle belangen van de Gemeenschappen (7) met een meerderheid van zijn
leden (3) heeft bekrachtigd en dat de Commissie daarom overeenkomstig artikel 192 van het EG-Verdrag
verplicht is adequate voorstellen voor een besluit dienaangaande voor te leggen.

Is van mening dat in deze voorstellen eindelijk ook rekening moet worden gehouden met de reeds in
1998 geformuleerde eisen (°) om op basis van artikel 280 van het EG-Verdrag het volgende te regelen:

a)  de samenwerking tussen de instellingen van de Europese Unie en de nationale justitiéle autoriteiten;

b)  de uitoefening van de tot dusver nog niet expliciet geregelde bevoegdheden van het OLAF, met
name wat betreft de justitiéle bevoegdheden, het bewaren van dossiers en de afkondiging van
vrijheidsbeperkende maatregelen;

¢)  de gerechtelijke controle op de werkzaamheden van het OLAF;

d)  de verplichting van het OLAF-ambtenaren om een eed af te leggen.

Stelt vast dat de Europese openbaar aanklager van meet af aan in Luxemburg, in de onmiddellijke
nabijheid van de rechtbanken van de Gemeenschap, moet zijn gevestigd en dat aldus ook zijn
onafhankelijkheid van de uitvoerende macht gewaarborgd en duidelijk kenbaar gemaakt zou worden.

Bekrachtigt andermaal zijn eis (1) dat OLAF overeenkomstig het decentralisatiebeginsel te werk zou
moeten gaan en daarom diensten in Brussel en Luxemburg zou moeten hebben, en dat zo nodig
permanent of tijdelijk observatieposten in lidstaten of in derde landen worden opgericht.

Verwacht van de Commissie voor eind maart 2001 een bindende toezegging dat zij dergelijke voorstellen
uiterlijk op 1 juni 2001 zal indienen.

Samenwerking tussen de lidstaten en de Commissie

Spreekt zijn uitdrukkelijke voldoening uit over het feit dat meerdere lidstaten zich inmiddels hebben
aangesloten bij de klacht van de Commissie tegen grote Amerikaanse tabakconcerns, zonder wier
medewerking de momenteel op grote schaal plaatsvindende smokkel van sigaretten niet mogelijk zou
zijn.

Herinnert eraan dat de Gemeenschapsbegroting en de nationale begrotingen hierdoor jaarlijks vele
miljarden euro aan inkomsten derven; draagt zijn Voorzitter op onverwijld de nodige stappen te nemen
om het Parlement in staat te stellen de Commissie als medestander te steunen tegen de tabakconcerns die
bij het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen een klacht hebben ingediend tegen de
Commissie omdat zij haar het recht willen laten ontnemen om in de VS een klacht tegen de tabakconcerns
in te dienen.

Neemt met verontrusting kennis van het feit dat de praktijk van de lidstaten bij het melden van fraude en
onregelmatigheden grote verschillen vertoont; dringt er dan ook bij de Commissie op aan:

a)  stimulansen te bieden dat alle lidstaten uitvoerig en nauwkeurig melding van fraude en onregelmatig-
heden maken, zodat distorsies worden voorkomen en de gegevens vergeleken kunnen worden;

b) er bij de indiening van haar verslag op te wijzen dat het onderscheid tussen fraude en
onregelmatigheden is gebaseerd op de kennis van zaken op het moment van melding en dat op het
moment van melding meestal nog absoluut niet duidelijk is of het om een strafrechtelijk te vervolgen
feit gaat of niet, maar in ieder geval schade is berokkend ten laste van de begroting van de Unie;

(7) Punt 14 van de aangenomen teksten.

(8) Punt 20 van de notulen [hoofdelijke stemming op paragraaf 12 (390 stemmen v66r, 81 tegen en 38 onthoudingen)].

(%) Par. 4 van zijn resolutie van 7 oktober 1998 over de onafhankelijkheid, rol en status van de Unité de la lutte antifraude (UCLAF)
(speciaal verslag van de Rekenkamer over de diensten van de Commissie die specifiek zijn betrokken bij de fraudebestrijding)
(PB C 328 van 26.10.1998, blz. 95).

(19) Paragraaf 3 n) van zijn bovengenoemde resolutie van 7 oktober 1998.
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¢)  een duidelijke methodologie te ontwikkelen op grond waarvan de aard van financiéle onregelmatig-
heid wordt geclassificeerd van ongewilde administratieve fouten tot opzettelijke fraude, zulks om
een duidelijker beeld te krijgen van de omvang en aard van zaken die ter bescherming van de
financiéle belangen van de Gemeenschap moeten worden aangepakt.

Samenwerking met Zwitserland

17. Wijst erop dat de Europese betalers van heffingen en belastingen miljarden schade lijden, omdat de
samenwerking met Zwitserland bij de bestrijding van de internationale georganiseerde smokkel, vooral
met zogenaamde risicogoederen (sigaretten, alcohol, edele metalen, elektronica) niet werkt.

18.  Wijst derhalve op de grote waarde die het EP met het oog op nauwe en goede burenrelaties hecht aan de
spoedige sluiting van een overeenkomst inzake fraudebestrijding met Zwitserland conform het aan de
Commissie door de Raad verstrekte onderhandelingsmandaat; wijst erop dat het in 1997 van
kracht geworden Protocol over de douanesamenwerking niet voldoende is om doeltreffend tegen de
georganiseerde misdaad op te treden.

Informatieverstrekking aan het Europees Parlement

19. Herinnert eraan dat de bepalingen van de kaderovereenkomst van 5 juli 2000 over de betrekkingen tussen
Parlement en Commissie op geen enkele wijze van invloed zijn op de plichten en rechten van de directeur
van het OLAF in verband met de informatie over de onderzoeksactiviteiten van het bureau.

20. Stelt vast dat het, om gebruik te kunnen maken van zijn controlebevoegdheden, toegang tot de door het
OLAF opgestelde verslagen over diens externe en interne onderzoeken moet krijgen; wijst er met nadruk
op dat dit ook voor de door het OLAF opgestelde verslagen in verband met de vlas-affaire, de affaire van
de versneden boter en de gebeurtenissen bij de vertegenwoordiging van de Commissie te Stockholm geldt.

21. Wenst in het belang van de volksgezondheid onverwijld toegang tot documenten die in het bezit van het
OLAF zijn, die een analyse bevatten van de samenstelling van de in paragraaf 1 a) bedoelde versneden
boter.

22.  Verwacht voor eind maart 2001 een bindende toezegging dat het voortaan zonder meer OLAF-verslagen
ontvangt wanneer het hierom verzoekt, zodat deze overeenkomstig de bepalingen van Bijlage VII van het
Reglement kunnen worden gecontroleerd; verzoekt zijn Voorzitter eventueel de nodige juridische stappen
te nemen om te waarborgen dat het Parlement zijn controlebevoegdheden kan uitoefenen.

23. Bekrachtigt paragraaf 24 van zijn bovengenoemde resolutie van 16 mei 2000, waarin het erop aandringt
dat de directeur van het OLAF een volledige lijst overlegt van alle lopende onderzoeken naar fraude,
corruptie of andere onwettige activiteiten die schade toebrengen aan de begroting van de Gemeenschap;
verwacht dat deze lijst nu onverwijld wordt voorgelegd en voortaan minstens eenmaal per kwartaal wordt
bijgewerkt.

24. Verwacht dat het jaarverslag inzake fraudebestrijding van de Commissie en het jaarverslag van het
OLAF over diens operationele activiteiten voortaan tezamen worden gepubliceerd, zonder dat de
alleenverantwoordelijkheid van het OLAF voor zijn verslag over de operationele activiteiten wordt
aangetast; dringt er bij het OLAF op aan in dit verslag in sterkere mate dan tot dusver in te gaan op
concrete gevallen die voor de werkzaamheden in het voorbije jaar bijzonder belangrijk of kenmerkend
waren.

25. Verzoekt zijn Voorzitter deze resolutie te doen toekomen aan de Raad en de Commissie, alsmede aan de
directeur van het OLAF, het Hof van Justitie en de Rekenkamer.



