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INLEDNING

Ett straffrattsligt skydd for Europeiska gemenskapernas finansiella intressen har

framhallits som en prioritet for Europeiska gemenskapen énda sedan 1970-talet, men
den forsta rittsakten som antogs pa omradet var konventionen om skydd av
Europeiska gemenskapernas finansiella intressen av den 26 juli 1995', det forsta

protokollet till konventionen av den 27 september 19967, protokollet om Europeiska

gemenskapernas domstol av den 29 november 1996° och det andra protokollet till

konventionen av den 19 juni 1997* (nedan kallade SFI-instrumenten), samtliga

antagna enligt avdelning VI 1 EU-fordraget. SFI-instrumenten syftar till att skapa en

gemensam grund for det straffrittsliga skyddet av gemenskapernas finansiella

intressen. SFI-konventionen, det forsta protokollet till denna och protokollet om
domstolen triddde i1 kraft den 17 oktober 2002, efter ratificering av de dévarande
femton medlemsstaterna. Italien, Luxemburg och Osterrike har dnnu inte ratificerat
det andra protokollet till konventionen.

D4 rddet d4nnu inte har antagit en gemensam standpunkt om forslaget till direktiv om
straffréttsligt skydd av gemenskapernas finansiella intressen pé grundval av artikel
280 i EG-fordraget’ anser kommissionen att tiden &r mogen for att titta nirmare pa
de nationella genomforandeatgérderna och beddoma effekterna av SFI-instrumenten.
Syftet med denna rapport édr att kontrollera om syftet att skapa ett effektivt och
likvirdigt skydd for gemenskapernas finansiella intressen redan &dr uppnatt i alla
medlemsstater. Om man kan identifiera ihéllande brister i genomforandet av SFI-
instrumenten sd borde detta bidra till att paskynda arbetet med att utforma ett
direktivforslag eller, eventuellt, att man tillgriper de tvistldsningsmekanismer som
finns tillgdngliga enligt SFI-instrumenten.

En rapport om genomférandet av SFI-instrumenten dr nddviandig for att bedoma
utvecklingen av skyddet av gemenskapernas finansiella intressen 1 nationell
strafflagstiftning, dven om inte alla medlemsstater har ratificerat samtliga SFI-
instrument. Genom de nya medlemsstaternas anslutning Gppnas ett nytt kapitel 1
arbetet med att Overvaka genomfOrandet. Detta kommer att krdva en separat
behandling.

Konvention om skydd av Europeiska gemenskapernas finansiella intressen,
EGT C 316, 27.11.1995, s. 49.

Protokoll till konventionen om skydd av Europeiska gemenskapernas finansiella intressen,
EGT C 313, 23.10.1996, s. 2.

Protokoll om forhandsavgdérande av Europeiska gemenskapernas domstol angdende tolkningen av
konventionen om skydd av Europeiska gemenskapernas finansiella intressen,
EGT C 151, 20.5.1997, s. 2.

Andra protokollet till konventionen om skydd av Europeiska gemenskapernas finansiella intressen,
EGT C 221, 19.7.1997, 5. 12.

KOM(2001) 272 slutlig, 23.5.2001: EGT C 240 E, 28.8.2001, s. 125, i &ndrad lydelse enligt
KOM(2002) 577 slutlig, 16.10.2002: EGT C 71 E, 25.3.2003, s. 1.
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BAKGRUND
Syfte

Huvudsyftet med denna rapport ér att utvirdera hur medlemsstaterna har anpassat sin
lagstiftning till SFI-instrumenten. Rapporten ldmpar sig ockséd for att undersoka
behovet av att ga vidare med det tvistlosningsforfarande som foreskrivs 1 artikel 8 1
konventionen om finansiellt skydd.

Aven om SFl-instrumenten hér till den tredje pelaren, syftar de till att uppfylla
maélsittningar som anges dven i artikel 280 1 EG-fordraget:

e Atgirder enligt bide artikel 280.1 och SFI-instrumenten skall fungera
avskrickande och vara utformade si att de bidrar till ett effektivt skydd for
gemenskapernas finansiella intressen i medlemsstaterna.

o Artikel 280.2 i EG-fordraget dligger medlemsstaterna att vidta samma atgirder
for att bekdmpa bedrdgerier som riktar sig mot gemenskapernas ekonomiska
intressen, som de vidtar for att bekdmpa bedragerier som riktar sig mot deras egna
ekonomiska intressen. Denna assimilationsprincip beaktades vid utformningen av
SFI-instrumenten.

e Béde artikel 280.3 i EG-fordraget och SFI-instrumenten syftar till att frimja
samarbete mellan medlemsstaterna, tillsammans med kommissionen.

e SFl-instrumenten &r atgdrder som ror forebyggande och bekdmpning av
bedriagerier som riktar sig mot gemenskapens finansiella intressen. Instrumenten
ar utformade for att ge effektivt och likvirdigt skydd i medlemsstaterna, i enlighet
med vad som anges i artikel 280.4 1 EG-fordraget, vilket skapar forutsittningar att
folja likvérdighetsprincipen.

Enligt artikel 10 i SFI-konventionen skall medlemsstaterna till Europeiska
gemenskapernas kommission Overldmna texterna till den nationella lagstiftning
varigenom SFI-instrumenten inforlivas med deras nationella lagstiftning, och denna
rapport tjdnar dven till att sprida de uppgifter som erhallits pa detta sitt’.

Metod

Rapporten kommer huvudsakligen att behandla ldget for de 15 medlemsstaterna fore
utvidgningen den 1 maj 2004. Rapporten kommer vidare att vara inriktad pa de
bestimmelser 1 SFI-instrumenten som ror straff- och processritt. Den tar inte hinsyn
till bestimmelser som inte krdver nagot inforlivande, till exempel bestimmelserna
om samarbete och uppgiftsskydd.

Flertalet medlemsstater har genomfort det andra protokollet och det &ar darfor
motiverat att se ndrmare pa genomforandet. Det har nu gitt sju ar sedan detta
protokoll antogs. Osterrike och Luxemburg ar i fird med att forbereda lagforslag som

I punkt 4.1.1 i Aarsrapporten for 2002 om skyddet av gemenskapens ekonomiska intressen,
KOM(2003) 445 slutlig, 4.12.2003, aviseras den analys av hur medlemsstaterna har foljt sina
forpliktelser enligt SFI-instrumenten.
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3.1.

inforlivar bestimmelserna om ansvar for juridiska personer. Italien har redan antagit
de flesta av de relevanta genomforandebestimmelserna. Huvudkomponenterna, till
exempel bestimmelserna penningtvitt och beslag, dr nédra knutna till det befintliga
regelverket.

Vid bedomningen av genomforandet av SFI-instrumenten bér man ta hinsyn till
samma bedomningskriterier som redan har faststéllts for genomforandet av direktiv
inom den forsta pelaren och rambeslut inom den tredje pelaren.

De frimsta bedomningskriterierna dr emellertid SFI-instrumentens bestimmelser.
For att bedoma vilken nivd pd det straffrittsliga skyddet av gemenskapernas
finansiella intressen som har uppnatts genom nationella atgérder dr det nddvindigt att
kontrollera genomforandet artikel for artikel och medlemsstat for medlemsstat pa
grundval av en jdmforande analys av lagstiftningen. Nedan f6ljer en sammanfattande
bedomning. En detaljerad utvérdering kommer att redovisas i ett arbetsdokument
frdn kommissionen som utarbetas i anslutning till denna rapport.

BEDOMNING
Brott

Bedrigeri som riktar sig mot Europeiska gemenskapernas finansiella intressen
(artiklarna 1 och 2 i SFI-konventionen)

Det framsta syftet med SFI-konventionen var att komma at luckor och
inkonsekvenser som kan Ooka risken for bedrdgerier som riktar sig mot Europeiska
gemenskapernas finansiella intressen.

Tack vare ekvivalensprincipen (som ocksd kommer till uttryck i artikel 280.4 1 EG-
fordraget) har kriminaliseringen av bedrigeri blivit mer enhetlig inom EU.

Nér det géller bedrdageri som rér EG-utgifterna &r det bara Danmark, Grekland,
Spanien och Irland som kan anses ha anpassat lagstiftningen fullt ut. Vidare tycks
lagstiftningen i Italien och Nederldnderna inte har nagra luckor eller brister som kan
leda till att bedrdgerier pa utgiftssidan ldmnas ostraffade. Lagstiftningen i Belgien,
Tyskland, Luxemburg, Osterrike, Portugal, Finland och Sverige dverensstimmer inte
alltid vad géller definitionen av "bedrégeri", eftersom de kraver ytterligare rekvisit
for vissa former av bedrégeri. I Frankrike och 1 Férenade kungariket tycks det finnas
en risk for att vissa former av bedrigeri pd utgiftssidan inte kriminaliseras. I
Frankrike bor exempelvis bedridgeri som begds genom underlatenhet att limna
information granskas ytterligare, medan Forenade kungarikets bestimmelser om
felaktig anvindning av medel forefaller mycket oklara pa vissa punkter.

Det Gvergripande intrycket dr béttre nar det giller bedrégeri som ror EG-budgetens
inkomstsida. Tyskland, Spanien, Italien, Nederldnderna, Osterrike, Portugal och
Finland har wuppfyllt kraven enligt SFI-konventionen. Réckvidden for det
straffrittsliga skyddet nar det géller egna medel fran mervardesskatt &r inte helt klar i
Danmark, Grekland Frankrike, Irland och Luxemburg. Med forbehall for ytterligare
analyser av domstolarnas praxis, tycks det vara nddvéindigt med lagdndringar for att
komma till ritta med vissa potentiella luckor i Sverige och Forenade kungariket
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3.2

betriffande oriktig anvindning av lagligen erhdllna forméaner och i1 Belgien
betriffande vilseledanderekvisitet 1 tullagstiftningen. Slutligen verkar det for
Forenade kungarikets del som om endast bedrdgeri som riktas mot dess egna
myndigheter dr kriminaliserat och att moms- eller tullbedrégeri kriver att ytterligare
subjektiva rekvisit dr uppfyllda, namligen att det dr fraga om uppsatlig medverkan
eller forberedelse till bedrigeri. I Belgien, Frankrike och Osterrike forefaller det som
om pafoljderna for vissa former av skattebedrageri inte ar tillrdckligt proportionella
och avskrackande pa grund av otillrickliga frihetsberovande pafoljder.

Denna brist pa en gemensam definition i medlemsstaterna av bedrdgerier som riktar
sig mot Europeiska gemenskapernas finansiella intressen kan fortfarande forsvara
atal vid gransoverskridande bedrédgerier och samarbete pa EU-niva.

En kriminalisering av uppsatligt uppréttande av falska, felaktiga eller ofullstindiga
uppgifter eller dokument i enlighet med vad som anges i1 artikel 1.3 1 SFI-
konventionen tycks ha dgt rum i Danmark, Grekland, Spanien, Italien, Irland,
Nederldnderna och Sverige. Nér det giller 6vriga medlemsstater dr det &n si linge
omdjligt att dra ndgra slutsatser.

Mutbrott och bestickning (artiklarna 2 — 5 1 det forsta protokollet)

I allménhet har genomforandet av bestimmelserna om mutbrott och bestickning
kommit lidngre, delvis beroende péa medlemsstaternas ataganden enligt andra
internationella avtal. Alla medlemsstater tycks ha infort bestimmelser om mutbrott
och bestickning. I Tyskland, Grekland, Irland, Osterrike och Sverige dr dock
tillimpningsomradet begransat. Spanien, Sverige och Forenade kungariket har inte
kunnat visa att brottsrubriceringarna dven omfattar tjinstemin som é&r anstéllda vid
gemenskapsinstitutionerna. Néar det géller Belgien, Danmark, Spanien,
Nederldnderna och Portugal tycks ett fullstindigt genomférande av dessa
bestimmelser vara beroende av domstolarnas tolkning av relevant lagstiftning.

Penningtvitt (artikel 2 i det andra protokollet)

Laget ser relativt positivt ut ndr det giller medlemsstaternas anpassning till
bestimmelserna om penningtvitt i det andra protokollet. Belgien, Danmark, Spanien,
Frankrike, Irland, Italien, Nederldnderna, Portugal, Finland och Foérenade kungariket
verkar ha anpassat sin lagstiftning fullt ut, for Spaniens del dock endast i friga om
“grovt” bedrdgeri. For Sveriges del tycks det oklart huruvida skatte- och
tullbedrigeri &r att betrakta som forbrott till penningtvitt. I Luxemburg ar bedriageri
ett forbrott endast om det begds av en brottsorganisation. I Tyskland och Osterrike
raknas skattebedrigeri till forbrotten, men endast om det sker pa ett organiserat sétt. |
Grekland tycks momsbedrégeri inte rdknas som ett forbrott.

Allménna straffrittsliga begrepp

Straffréttsligt ansvar for foretagsledare (artikel 3 1 SFI-konventionen)

I artikel 3 i SFI-konventionen fOreskrivs straffréttsligt ansvar for foretagsledare i
friga om bedréigerier, bestickning/mutbrott och penningtvitt som riktar sig mot
gemenskapernas finansiella intressen, om gérningen har begatts for fOretagets
rdkning av en person som &r understélld det.
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Endast Nederldnderna tycks ha uttryckliga bestimmelser om straffréttsligt ansvar for
foretagsledare. Omfattningen pd det straffrittsliga ansvaret for foretagsledare é&r
fortfarande oklart i Belgien, Danmark, Tyskland, Italien, Luxemburg, Osterrike och
Sverige dir de allmdnna bestimmelserna om medverkan tas till intikt for att avvisa
behovet av specialbestimmelser. Det behdvs mer utforliga forklaringar for att
beddma huruvida det resultat som artikel 3 i SFI-konventionen syftar till att uppné
garanteras pa ett effektivt sitt, till exempel genom géllande rittspraxis (som i
Frankrike). Irland verkar inte ha infort nigot straffrattsligt ansvar for foretagsledare;
dar kriavs uppsat i samtliga fall.

Kommissionen konstaterar att medlemsstaterna har visat viss ovilja att granska sina
nationella system pa djupet nér det giller straffrittsligt ansvar for foretagsledare. Det
behovs mer feedback, eftersom medlemsstaterna helt enkelt forlitar sig till sin
befintliga lagstiftning. Kommissionen dr inte Overtygad om att hdnvisningen till
befintliga nationella bestimmelser &r tillricklig och anser att det fortfarande réder
brist pa Overensstimmelse eftersom forutsdttningarna for en beslutsfattares ansvar
skiftar beroende pé vilket land det ror sig om. Det kan mycket vil bli nddvéndigt for
medlemsstaterna att infora sdrskilda bestimmelser om straffrittsligt ansvar for
foretagsledare.

Juridiska personers ansvar (artiklarna 3 och 4 1 det andra protokollet)

Bortsett frin Luxemburg och Osterrike foreskriver medlemsstaterna ansvar for
juridiska personer. Tre av dem tycks dock inte ha foreskrivit sddant ansvar for
samtliga brottsrubriceringar i SFI-instrumenten, utan uteldmnat till exempel mutbrott
och penningtvitt (Portugal), skatte- och tullbedriagerier (Frankrike) eller bedrigeri
som anses som ’ringa” (Spanien). For Belgien, Danmark, Irland, Sverige och
Forenade kungariket dr det tveksamt huruvida de foreskriver ansvar nér brottet har
mojliggjorts av brist pd dvervakning eller kontroll eller nér brottet begicks av en
underordnad person i den berdrda organisationen.

Analysen visar att medlemsstaterna har gjort stora framsteg nir det géller att
behandla foretag och enskilda som dgnar sig at samma brottsliga beteende pad samma
sitt. Till och med Luxemburg’ och Osterrike®, som #nnu inte ratificerat det andra
protokollet, verkar redo att godta straffrittsligt ansvar for juridiska personer.
Kommissionen konstaterar ocksa att ansvar for juridiska personer pd senare tid har
blivit ett vanligt inslag i EU-instrument och internationella rittsakter.

Forverkande (artikel 5 i det andra protokollet)

Nir det géller bestimmelsen om forverkande, torde redan befintliga EU-réttsakter
och folkrittsliga instrument som foreskriver motsvarande dtgédrder ha bidragit till det
positiva utfallet. Belgien, Danmark, Tyskland, Irland, Nederlinderna, Portugal och
Finland tycks ha genomfort bestimmelserna i artikel 5 i det andra protokollet fullt ut.
Ovriga medlemsstater forefaller sakna bestimmelser om beslag och forverkande eller
avlidgsnande av hjdlpmedel (Forenade kungariket) eller egendom till samma vérde

I en forklarande rapport om lagutkast nr 5262 aviserade Luxemburg ett utkast till lag om infoérande av
straffréttsligt ansvar for juridiska personer.

Det federala justitieministeriet utfardade nyligen ett lagutkast om straffréttsligt ansvar for juridiska
personer.
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34.

(Spanien), eller 1 princip ha undantagit skattebedrédgeri (Spanien, Sverige) eller andra
bedrédgeriformer (Frankrike).

Kompletterande inslag rorande straffprocessen
Jurisdiktion (artikel 4 i SFI-konventionen och artikel 6 i det forsta protokollet)

Nar det giller bedrdgeri, bestickning och mutbrott samt penningtvétt har alla
medlemsstater i normalfallet en jurisdiktion baserad pa territorialitetsprincipen.
Frankrike, Osterrike och Foérenade kungariket tycks dock inte foreskriva full
territoriell jurisdiktion for skattebrott eller medverkan eller forsok till skattebrott som
delvis begatts inom deras territorium men som ror en annan medlemsstats
myndigheter. Belgien tycks inte garantera jurisdiktion for vissa typer av medverkan
till bedrageri eller penningtvétt som begétts utomlands, medan Forenade kungariket
tycks ha vissa processuella problem som gor det i praktiken omdjligt att lagfora brott
som begatts utomlands (till exempel kan Skottland sakna jurisdiktion nér det géller
medverkan och anstiftan till dessa typer av bedrigeribrott).

Vissa medlemsstater har utnyttjat mojligheten att reservera sig mot tillimpningen av
personprincipen for faststidllande av jurisdiktion. De olikheter som kvarstér pd grund
av detta kan leda till att brott forblir ostraffade och till att de grdnsdverskridande
aspekterna pa ménga av de olagliga verksamheter som paverkar gemenskapernas
finansiella intressen inte uppmarksammas 1 tillrdcklig utstrackning.

Ne bis in idem (artikel 7 i SFI-konventionen)

Principen om ne bis in idem (det vill sédga att ingen far dtalas och domas tva ganger
for samma brott) tycks vara allmént accepterad. Nir det géller Danmark, Italien,
Portugal, Osterrike och Sverige forefaller bestimmelsen ha genomforts till fullo. P4
grund av otillrdckliga uppgifter dr det for nérvarande inte mojligt att bedoma laget i
ovriga medlemsstater.

Allméin bedomning

Vid forsta paseendet visar analysen av nationella bestimmelser som medlemsstaterna
har antagit att graden av effektivt straffrittsligt skydd av gemenskapernas finansiella
intressen har stirkts. Nér det géller fragan om hur brotten definieras har de nationella
systemen ndrmat sig varandra och pafoljderna sitts normalt sett pa en tillrdckligt hog
niva for att inte inkrdkta pad mojligheterna till dmsesidig réttslig hjalp.

Assimilationsprincipen (som ocksd kommer till uttryck 1 artikel 280.2 1 EG-
fordraget) har vunnit erkdnnande bland medlemsstaterna. SFI-instrumenten har
sarskilt fatt medlemsstaterna att allmént sett vidta samma &tgdrder for att bekdmpa
bedrédgerier som riktar sig mot gemenskapernas finansiella intressen som de vidtar
for att bekdmpa bedréigeri som paverkar deras egna finansiella intressen.

Anda har kommissionens analys lett till slutsatsen att ingen av medlemsstaterna tycks
ha vidtagit alla atgérder som kridvs for att genomfora SFI-instrumenten fullt ut.
Luckor i lagen som hindrar lagforing av brott kan fortfarande forekomma.
Bestdmmelserna i SFI-instrumenten kan inte beddmas separat, eftersom bristande
genomforande av en artikel dven inverkar pd bestimmelser som, om de betraktas
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enskilt, kan tyckas Overensstimma med SFI-instrumenten. De betydande
skillnaderna mellan de pafoljder som tillimpas i medlemsstaterna sar ytterligare
tvivel 6ver huruvida de foreskrivna pafoljderna alltid uppfyller EG-domstolens krav
pa effektivitet, proportionalitet och avskrickning’.

D4 harmoniseringsmalet d&nnu inte dr helt uppnétt anser kommissionen fortfarande att
skyddet inte dr tillrackligt utvecklat for att utesluta risken for att inte kunna straffa
eller avskriacka fran alla typer av gédrningar som riktar sig mot gemenskapernas
finansiella intressen och som borde vara kriminaliserade. De skyldigheter som
foreskrivs 1 artikel 280 1 EG-fordraget och som, ndr det dr fraga om att hindra denna
typ av brottslighet, géller i1 lika grad for bade institutioner och medlemsstater, har
annu inte uppfyllts helt.

Kommissionen anser att manga av de skdl som legat till grund for forslaget till
direktiv om straffrittligt skydd for EG:s finansiella intressen fortfarande &r relevanta
och ser darfor vérdet i att ta upp forhandlingarna i radet om det dndrade forslaget i
syfte att nd fram till en gemensam stdndpunkt.

I detta sammanhang konstaterar kommissionen att de SFI-instrument som
upprittades pad grundval av de verktyg som stod till forfogande enligt
Maastrichtfordraget inte dr anpassade till det specifika behovet av ett straffrattsligt
skydd for gemenskapernas finansiella intressen. Darfor kommer kommissionen att
fortsdtta att undersoka vilka mojligheter som erbjuds genom de fordragsdndringar
som tillkommit sedan dess, till exempel det forslag till direktiv som utformats pa
grundval av den nya artikel 280 i EG-fordraget, och de véigar som Oppnas genom
utkastet till konstitutionsfordrag, inklusive mdjligheten att i forlingningen inritta en
europeisk aklagarmyndighet pa det finansiella omrédet.

REKOMMENDATIONER
Mot bakgrund av det ovanstaende rekommenderas darfor att radet

e uppmanar medlemsstaterna

— att oOka sina anstrdngningar for att stirka den nationella
strafflagstiftningen 1 syfte att skydda gemenskapernas finansiella
intressen, 1 synnerhet ndr det giller fullstindig kriminalisering av
bedrégeri och straffrittsligt ansvar i ett foretagssammanhang,

— att se ver sina reservationer fran ratificeringen av SFI-instrumenten, och

— att (fér dem som é&nnu inte har gjort sd) genomfora och ratificera det
andra protokollet utan drojsmal, med héansyn till att det har gatt Gver sju
ar sedan det undertecknades,

e prioriterar malet att nd en fullstindig tillimpning av SFI-instrumenten, i syfte att
undvika forfarandena enligt artikel 8 I SFI-konventionen, och

I den mening som avses i domstolens dom i mal 68/88, kommissionen mot Grekland, Rec. 1989,
s. 2965, och i mél C-352/92, Milchwerke Koln/Wupperthal eG, Rec 1994, s. 1-3385.
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e arbetar fOr att anta en gemensam standpunkt om det dndrade forslaget till direktiv
om straffrittsligt skydd av gemenskapens ekonomiska intressen pa grundval av
artikel 280 1 EG-fordraget.

Nar vél alla medlemsstater har anmélt sin ratificering av och/eller anslutning till alla
SFI-instrument, avser kommissionen att 1dgga fram en rapport om uppfdljningen av
genomforandet 1 de nya medlemsstaterna och om Italiens, Luxemburgs och
Osterrikes genomforande av det andra protokollet.
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