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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT TAMARA CAPETA
foredraget den 22 juni 2023

Mal C-281/22

G.K,,
B.O.D. GmbH,
S.L.
ytterligare deltagare i rittegangen:
Osterreichischer Delegierter Europiischer Staatsanwalt

(begidran om forhandsavgérande fran Oberlandesgericht Wien (Regionala éverdomstolen i Wien,
Osterrike))

"Begdran om forhandsavgorande — Straffrittsligt samarbete —

Europeiska aklagarmyndigheten — Foérordning (EU) 2017/1939 —
Grinsoverskridande utredningar — Utredningsatgédrder som delegerats till en bitradande
delegerad éklagare — Foregaende domstolsgodkdannande — Effektiv domstolsprévning —

Principen om 6msesidigt erkdnnande — Grundldggande réttigheter”

1. Europeiska aklagarmyndigheten (Eppo), som har utrednings- och lagféringsbefogenheter
i fraga om brott som skadar unionens ekonomiska intressen, inledde sin verksamhet den
1 juni 2021. I férevarande mal har EU-domstolen for forsta gdngen ombetts att tolka det rattsliga
instrument varigenom denna myndighet inrdttades och som faststéller bestimmelserna for dess
satt att fungera, namligen Eppo-férordningen.?

2. Ofta dr flera aktorer i flera medlemsstater inblandade i brott som skadar Europeiska unionens
ekonomiska intressen. For att kunna utfora sin uppgift behéver Europeiska aklagarmyndigheten
déarfor kunna genomfora grénsoverskridande utredningar. I sddana utredningar deltar den
handldggande europeiska delegerade aklagaren,® som genomfor utredningen i en medlemsstat,
och en bitridande europeisk delegerad aklagare* som far i uppdrag att verkstilla
utredningsatgédrden i en annan medlemsstat. Det aktuella malet kraver att EU-domstolen klargor
vissa aspekter i Eppo-forordningen som ror sddana griansoverskridande utredningar.

3. Den hénskjutande domstolens tre fragor kan bedomas gemensamt: i huvudsak vill némnda
domstol fa klarhet i vilken nationell domstol (eller vilka nationella domstolar) som ska bevilja
domstolsgodkdnnande for en utredningsatgird i en annan medlemsstat &n den i vilken
huvudutredningen av Europeiska aklagarmyndigheten dger rum. Om det d&r domstolen i den

' Originalsprék: engelska.

2 Radets forordning (EU) 2017/1939 av den 12 oktober 2017 om genomférande av foérdjupat samarbete om inrdttande av Europeiska
aklagarmyndigheten (EUT L 283, 2017, s. 1) (nedan kallad Eppo-férordningen).

3 Seartikel 2 led 5 i Eppo-forordningen.
*  Se artikel 2 led 6 i Eppo-forordningen.
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bitradande europeiska delegerade &aklagarens stat som ska bevilja godkdnnandet, vilken
omfattning ska d& denna rittsliga provning ha och spelar ett eventuellt foregdende
domstolsgodkédnnande i en medlemsstat nagon roll i den processen?

4. Detta dr inte alls nagon enkel fraga. Deltagarna i forevarande mal har foreslagit tva tolkningar
av artiklarna 31 och 32 i Eppo-férordningen som utesluter varandra. Som jag kommer att visa,
bygger dessa tvd motstridiga 10sningar pa de vanliga tolkningsmetoder som EU-domstolen
anvédnder: tolkning av Eppo-forordningens lydelse, sammanhang, mal och tillkomsthistoria.®
Ingen av de foreslagna slutsatserna dr helt motiverad enligt alla dessa tolkningstekniker.
EU-domstolen maste likvél vélja en.

I. Bakgrund, tillimpliga bestimmelser och tolkningsfragorna

5. Europeiska aklagarmyndigheten har, genom sin europeiska delegerade &klagare i
Forbundsrepubliken Tyskland (Miinchen), inlett en forundersokning mot G.K., S.L. och
B.O.D. GmbH (nedan kallade de misstankta). De péstas ha lamnat falska uppgifter for att kringga
tullregler vid import av biodiesel (med ursprung i USA) till Europeiska unionen, vilket har
resulterat i forlorade intdkter pa cirka 1 295 000 euro. Denna pastadda forlust utgor ett
ekonomiskt intresse for unionen och omfattas saledes av Europeiska éklagarmyndighetens
behorighet.

6. Aven om huvudutredningen dger rum i Tyskland, ansdg Europeiska dklagarmyndigheten att
det var nodvindigt att samla in bevisning i andra medlemsstater. Det bedomdes dérfor vara
nodvindigt att genomféra en gransoverskridande utredning i andra medlemsstater, daribland
Osterrike. I synnerhet bestimde den handliggande europeiska delegerade dklagaren att det skulle
gbras en husrannsakan och att de misstinktas egendom i Osterrike skulle tas i beslag.

7. Enligt osterrikisk rétt kraver en sddan utredningsatgird foregaende domstolsgodkénnande Den
bitradande europeiska delegerade aklagaren ansokte darfor om och erholl domstolsbeslut om att
gora husrannsakan i bostdder och foretagslokaler tillhdrande de misstédnkta personerna for att ta
i beslag eventuella handlingar som ér till deras nackdel och hardvara.

8. Sasom forklarades vid forhandlingen hade det inte begirts eller gjorts nagon foregidende
domstolsprovning av de begirda atgiarderna for husrannsakan och beslag vid tysk domstol, fastin
detta skulle krévas i en jamforbar inhemsk situation. Detta &r foljden av det sétt pa vilket Tyskland
inforlivat artikel 31.3 i Eppo-forordningen. Enligt detta inforlivande krdvs det inte nagot
domstolsgodkdnnande for gransoverskridande utredningar, om utredningsdtgirden ska
genomforas i en medlemsstat vars lagstiftning ocksa kraver foregiende domstolsgodkdnnande.” I

5 Se, exempelvis, foljande aktuella forklaringar rérande den tolkningsmetod som domstolen anvénder: ”... [Det] framgar ... av domstolens
fasta praxis att det vid tolkningen av en unionsbestimmelse inte bara dr lydelsen som ska beaktas, utan ocks& sammanhanget och de mal
som efterstrivas med de foreskrifter som bestimmelsen ingér i.” Se, exempelvis, dom av den 2 februari 2023, Towarzystwo Ubezpieczent
Z (Vilseledande forsakringsavtal) (C-208/21, EU:C:2023:64, punkt 76 och dir angiven rittspraxis). "Aven en unionsbestimmelses
tillkomsthistoria kan vara relevant for tolkningen av bestimmelsen ...” Se &ven dom av den 13 oktober 2022, Perfumesco.pl (C-355/21,
EU:C:2022:791, punkt 39). ”Aven en unionsbestimmelses tillkomsthistoria kan vara relevant for tolkningen av bestimmelsen.”

¢ En viss grad av harmonisering av brottsrekvisiten fér ekonomisk brottslighet som skadar unionens intressen foreskrivs i
Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2017/1371 av den 5 juli 2017 om bekdmpande genom straffrittsliga bestimmelser av
bedrégeri som riktar sig mot unionens finansiella intressen (EUT L 198, 2017, s. 29) (nedan kallat PIF-direktivet).

Gesetz zur Ausfihrung der EU-Verordnung zur Errichtung der Europédischen Staatsanwaltschaft (federal lag om inrédttande av
Europeiska &dklagarmyndigheten) av den 10 juli 2020 (BGBL I S. s. 1648), 3 § stycke 2.
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ett sadant fall &r domstolen i den andra medlemsstaten behorig att godkénna utredningsatgérden.
Den handldggande europeiska delegerade aklagaren begirde dérféor inte nagot
domstolsgodkénnande i Tyskland.

9. Den 1 december 2021 ingav de misstinkta overklaganden till Oberlandesgericht Wien
(Regionala 6verdomstolen i Wien, Osterrike) avseende de beslut om husrannsakan som hade
godkints av fyra Osterrikiska domstolar. De har hdvdat att atgérderna for husrannsakan och
beslag varken var nodvandiga eller proportionerliga.

10. Den hinskjutande domstolen har forklarat att under det nationella malet hivdade Osterrikes
bitrdidande europeiska delegerade aklagare att en ny typ av rittsligt ramverk for
gransoverskridande utredningsatgérder har inréttats genom Eppo-forordningen, enligt vilket
motiveringen till dessa atgérder ska provas endast i den handliggande europeiska delegerade
aklagarens medlemsstat. Domstolen i den bitrddande europeiska delegerade aklagarens stat kan
inte bedoma utredningsatgirdens materiella giltighet. Den kan préva huruvida atgdrden ar
forenlig med de formella och processuella kraven for dess verkstdllande. Den bitradande
europeiska delegerade aklagaren ansag darfor att 6verklagandena skulle ogillas.

11. Den hénskjutande domstolen stills séledes infor fragan huruvida domstolarna i den
bitradande europeiska delegerade dklagarens medlemsstat d&r bemyndigade att gora en fullstindig
provning, vilket de skulle gora i en rent inhemsk situation, eller — ndr det giller
gransoverskridande utredningar av Europeiska dklagarmyndigheten — huruvida deras provning
ska begrdnsas till att endast avse processuella fragor rorande anvdndandet av sadana
utredningsatgirder. Den anser att svaret pd denna frdga &r avhingigt av tolkningen av
artiklarna 31 och 32 i Eppo-férordningen.

12. Tartikel 31.1-31.3 i Eppo-forordningen, som har rubriken "Granséverskridande utredningar”,
foreskrivs foljande:

”1. De europeiska delegerade éklagarna ska verka i ndra samarbete med varandra genom att
bitrdda och regelbundet radgora med varandra i gransoverskridande fall. Néar en atgiard behover
vidtas i en annan medlemsstat én den handliggande europeiska delegerade aklagarens
medlemsstat ska denne besluta om antagandet av den nédvindiga atgiarden och anvisa den till en
europeisk delegerad aklagare som finns i den medlemsstat dér atgarden behover vidtas.

2. Den handldggande europeiska delegerade éklagaren far anvisa alla atgérder som ér tillgédngliga
for honom eller henne i enlighet med artikel 30. Motiveringen och antagandet av sddana atgéarder
ska styras av lagstiftningen i den handldggande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat.
Om den handlidggande europeiska delegerade dklagaren anvisar en utredningsatgird till en eller
flera europeiska delegerade aklagare fran en annan medlemsstat ska han eller hon samtidigt
informera sin 6vervakande europeiska aklagare.

3. Om domstolsgodkiannande kravs for atgirden enligt lagstiftningen i den bitrddande europeiska
delegerade aklagarens medlemsstat ska den bitradande europeiska delegerade aklagaren inhdmta

det godkdannandet i enlighet med lagstiftningen i den medlemsstaten.

Om det védgras ett domstolsgodkdnnande for den anvisade atgdrden ska den handliggande
europeiska delegerade éklagaren dra tillbaka anvisningen.
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Om lagstiftningen i den bitrddande europeiska delegerade dklagarens medlemsstat inte kréver ett
sadant domstolsgodkdnnande medan lagstiftningen i den handliaggande europeiska delegerade
aklagarens medlemsstat kriver det, ska godkdnnandet emellertid inhdmtas av den senare
europeiska delegerade dklagaren och lamnas in tillsammans med anvisningen.”

13. I artikel 32 i Eppo-forordningen, med rubriken ”Verkstdllande av anvisade &tgdrder”,
foreskrivs foljande:

"De anvisade atgarderna ska verkstillas i enlighet med denna forordning och lagstiftningen i den
bitradande europeiska delegerade dklagarens medlemsstat. Formaliteter och forfaranden som den
handlaggande europeiska delegerade aklagaren uttryckligen har angett ska foljas savida inte
sadana formaliteter och forfaranden strider mot de grundldggande rattsprinciperna i den
bitrddande europeiska delegerade éklagarens medlemsstat.”

14. Mot denna bakgrund beslutade den hanskjutande domstolen, Oberlandesgericht Wien
(Regionala 6verdomstolen i Wien, Osterrike), att vilandeférklara malet och stélla foljande fragor
till EU-domstolen:

”1) Ska unionsritten, i synnerhet artikel 31.3 forsta stycket och artikel 32 i [Eppo-férordningen],
tolkas sd, att det dr nodvandigt att prova samtliga materiella omstdndigheter, sdsom att
garningen dr straffbar, att misstanke om brott foreligger, samt att atgdrden ar nodvandig och
proportionerlig, om det i en grinsoverskridande utredning krévs domstolsgodkédnnande for en
atgird som ska vidtas i den bitrddande europeiska delegerade dklagarens medlemsstat?

2) Ar det vid prévningen nédvindigt att beakta huruvida tgirdens laglighet redan prévats av en
domstol i den handliggande europeiska delegerade dklagarens medlemsstat i enlighet med
lagstiftningen i den medlemsstaten?

3) For det fall att den forsta fragan besvaras nekande eller den andra fragan besvaras jakande: I
vilken omfattning ska det ske en domstolsprovning i den [bitradande] europeiska delegerade
aklagarens medlemsstat?”

15. Parterna i det nationella malet, den 6sterrikiska, den tyska, den franska, den nederlédndska och
den rumaénska regeringen samt Eppo och Europeiska kommissionen har inkommit med skriftliga
yttranden. En férhandling holls den 27 februari 2023, vid vilken alla dessa deltagare, med undantag
for Frankrike, yttrade sig muntligen.

II. Bedomning

16. For att ge EU-domstolen rdd om hur den ska besvara den hidnskjutande domstolens fragor,
kommer jag att ga till viga pa foljande sdtt. Forst kommer jag att kortfattat beskriva Europeiska
aklagarmyndigheten och forfarandet bakom inrdttandet av denna myndighet som (enligt mitt
formenande) har paverkat valen i den slutliga lydelsen i Eppo-forordningen (A). Dérefter
kommer jag att redogora for de tva tolkningsalternativ som deltagarna i det nationella malet har
lagt fram vid EU-domstolen och redogora for deras argument (B). I det slutliga avsnittet kommer
jag att foresla EU-domstolen vilket tolkningsalternativ som den bor vilja, med beaktande av
fordelarna och nackdelarna med de tva alternativen. Detta kommer dven att omfatta en
anmarkning om skyddet av de grundldggande rattigheterna i Europeiska éklagarmyndighetens
arbete (C).
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A. En kort introduktion till Europeiska dklagarmyndigheten och tillkomsthistorien bakom
reglerna om gréinsoverskridande utredningar

17. Inrattandet av Europeiska aklagarmyndigheten dr en verklig nyhet och ett viktigt framsteg i
den europeiska integrationsprocessen. Den utgér en enda myndighet och, trots dess
decentraliserade organisation,® ett odelbart organ i Europeiska unionen,’ som getts utrednings-
och lagforingsbefogenheter i fraga om brott som skadar Europeiska unionens ekonomiska
intressen. '

18. Europeiska aklagarmyndigheten har inrdttats med stod av artikel 86 FEUF, som infordes
genom Lissabonfordraget. Handlingar som kan anses vara skadliga for Europeiska unionens
ekonomiska intressen, och i fraga om vilka Europeiska dklagarmyndigheten har behorighet, anges
i PIF-direktivet. Det ankommer emellertid fortfarande pa medlemsstaterna att kvalificera dessa
handlingar som brott och faststélla rekvisiten for sadana brott i sin nationella lagstiftning.

19. Vidare reglerar Eppo-forordningen endast delvis Europeiska aklagarmyndighetens
forfaranden. 1 alla de situationer did det inte finns nagra unionsbestimmelser, bestimmer
forordningen endast vilken medlemsstats bestimmelser som ska tillimpas."

20. Europeiska aklagarmyndigheten utgor darfor visserligen ett enda och odelbart organ, men den
fungerar utan en gemensam materiell eller processuell straffritt. Dessa fragor &r i stor
utstrackning avhéngiga av medlemsstaternas lagstiftningar, som kan skilja sig at vad giller de
l6sningar som valts. Bade Europeiska éklagarmyndighetens enhetlighet, & ena sidan, och dess
beroende av nationella lagstiftningar, & andra sidan, ar viktiga faktorer vid tolkningen av
Eppo-forordningen.

21. Vigen till inrédttandet av Europeiska aklagarmyndigheten var varken enkel eller snabb. Efter
ar av forberedelser,* da det ursprungliga forslaget gick tillbaka till &r 2013 och inte lyckades na
nagon enhillig 6verenskommelse, inrdttades till slut Europeiska aklagarmyndigheten som en
mekanism for fordjupat samarbete enligt artikel 20.2 FEU och artikel 329.1 FEUF. Det nya
projektet var emellertid inte acceptabelt for alla medlemsstater, och darfor deltar inte alla
medlemsstater i detta. '

Europeiska aklagarmyndigheten arbetar genom ett nétverk av europeiska &klagare p& unionsnivd (i Luxemburg) som leds av den
europeiska chefséklagaren. Europeiska adklagarmyndigheten bestar av europeiska adklagare, permanenta avdelningar (som kontrollerar
och leder utredningarna och sikerstiller enhetlighet inom Europeiska aklagarmyndighetens verksamheter), och kollegiet av europeiska
aklagare (som bestdr av en europeisk éklagare fran varje medlemsstat). Den decentraliserade nivan bestar av europeiska delegerade
aklagare fran varje deltagande medlemsstat.

° Artikel 8.1 i Eppo-forordningen.

10 Se artikel 86.2 FEUF och artikel 4 i Eppo-férordningen.

1 Se artikel 5.3 i Eppo-forordningen.

Se, sérskilt, Corpus juris 2000, Gronbok om straffrittsligt skydd av Europeiska gemenskapens ekonomiska intressen och inrdttande av en
Europeisk aklagare, KOM(2001) 715 slutlig (Florensforslaget). Denna Corpus juris var en uppfoljning av Corpus juris 1997 ("Introducing
penal provisions for the purpose of the financial interests of the European Union”, Ed. Economica Paris, 1997) som lades fram av en
grupp av experter som utsags vid motet med ordforandena for europeiska straffrittsliga foreningar vid universitet i Urbino (Italien)
ar 1995. Huvudforslaget i Corpus juris var att det skulle skapas ett enda rittsligt omrade, som reglerar bade materiell och processuell
straffratt, varvid det sistndmnda innefattade ett forslag till inrdttandet av en Europeisk daklagare. For mer information, se
https://www.eppo.europa.eu/sv/bakgrund.

13 Forslag till radets forordning om inréttande av Europeiska dklagarmyndigheten COM(2013) 534 final (nedan kallat 2013 ars forslag).

Ungern, Polen och Sverige dr de medlemsstater som inte deltar. Danmark och Irland har mojlighet att inte delta i omrédet for frihet,
sakerhet och rittvisa.
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22. De forhandlingar som ledde fram till antagandet av Eppo-forordningen var sarskilt svara nar
det gillde gransoverskridande utredningsatgarder. '

23. I artikel 26 i 2013 ars forslag fortecknades 21 olika utredningsatgérder. For 10 av dessa,
déribland sddan genomsokning av lokaler som ér i fraga i forevarande fall, skulle det ha krévts ett
godkidnnande fran behorig réttslig myndighet i den medlemsstat dér dessa utredningséatgérder ska
genomforas. ¢

24. Som svar pa detta forslag lade 14 nationella parlament fram motiverade yttranden till
kommissionen, och utloste ddrigenom mekanismen for subsidiaritetsprévning enligt artikel 7.2 i
protokoll nr 2." Vissa nationella parlament uttryckte i sina yttranden oro for att fértecknandet av
utredningsatgirder skulle sénka nivan pa forfarandenormerna, och att eftersom vissa
utredningsatgirder inte forekommer i den nationella lagstiftningen i vissa medlemsstater, skulle
en nodvandig skyddsniva for grundlaggande réttigheter inte garanteras. '

25. I slutdndan avslogs detta forslag? och flera motforslag lades fram. Det forslag som ingavs
gemensamt av den Osterrikiska och den tyska delegationen &r av sdrskilt intresse i férevarande
mal. %

26. Den tyska delegationen ingav foljande skriftliga kommentarer:?' "Det nuvarande begreppet i
artikel 26a ar inte Overtygande och kréver ytterligare dndringar for att vara godtagbart. Vi
kommer att behova ett smidigt och effektivt system som kommer att fungera atminstone lika bra
som gransoverskridande samarbete pa grundval av forfaranden for 6msesidig réttslig hjalp och
omsesidigt erkdnnande. Sasom tidigare har forklarats: vi anser att vi bor inrdtta ett system som
anvinder begreppet Omsesidigt erkdnnande (den europeiska utredningsordern) som
utgangspunkt och gora anpassningar nidr sa dr lampligt for att beakta idén om ’en enda
myndighet’.”

27. Det gemensamma Osterrikiska och tyska forslaget aterspeglade saledes losningarna med
omsesidigt erkdnnande i direktivet om en europeisk utredningsorder:* "Nér en atgird behover
vidtas i en annan medlemsstat én den handldggande europeiska delegerade aklagarens

1> Herrnfeld, H.H., ”Article 31”7, i Herrnfeld, H.H., Brodowski, D., och Burchard, C., European Public Prosecutor’'s Office. Article-by-Article
Commentary, Bloomsbury Publishing, 2020, s. 300.

' Se, i det avseendet, artikel 26.4 och 26.5 i 2013 ars forslag: "4. Medlemsstaterna ska garantera att de utredningsatgérder som avses i
punkt 1, led a—j dr foremal for godkdannande fran behorig réttslig myndighet i den medlemsstat dér de ska genomforas” och ”5. De
utredningsatgérder som avses i punkt 1, led k—u ska vara foremal for réttsligt godkdnnande om sa kravs enligt nationell lagstiftning i den
medlemsstat dér utredningsatgdrderna ska genomforas”.

17 Protokoll nr 2 om tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna (EUT C 115, 2008, s. 206).

8 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, radet och de nationella parlamenten om 6versynen av forslaget till radets
férordning om inréttande av Europeiska adklagarmyndigheten med beaktande av subsidiaritetsprincipen, i enlighet med protokoll nr 2,
COM(2013) 851 final, s. 10 i den svenska sprakversionen.

¥ Herrnfeld, a.a. ovan i fotnot 15, s. 291.

% Forslag till rddets forordning om inréttande av Europeiska dklagarmyndigheten — Skriftliga kommentarer frdn den 6sterrikiska och den

tyska delegationen, Interinstitutionellt drende: 2013/0255 (APP), DS 1237/15, den 21 april 2015.

Forslag till radets forordning om inréttande av Europeiska aklagarmyndigheten — Skriftliga kommentarer fran den tyska delegationen,

Interinstitutionellt drende: 2013/0255 (APP), DS 1234/15, den 21 april 2015.

Europaparlamentets och radets direktiv 2014/41/EU av den 3 april 2014 om en europeisk utredningsorder pa det straffrittsliga omradet

(EUT L 130, 2014, s. 1) (nedan kallat direktivet om en europeisk utredningsorder).
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medlemsstat, ska denne besluta om atgérden i enlighet med lagstiftningen i den handliaggande
europeiska delegerade aklagarens medlemsstat och vid behov anséka om ett
domstolsgodkédnnande av atgirden eller begira ett domstolsbeslut om atgarden.”*

28. Detta gemensamma forslag blev inte heller infort i den slutgiltiga lydelsen i
Eppo-férordningen.

29. Det valda lagstiftningsresultatet som aterspeglas i nuvarande artikel 31.3 i Eppo-férordningen
gav upphov till just de problem som den tyska delegationen hade varnat for i fraga om tidigare
forslag, sdsom framgér av forevarande mal.* Det anger inte klart vilken medlemsstatslagstiftning
som avgor huruvida det krévs ett foregiende domstolsgodkdannande for att verkstélla en atgérd,
eller vilken domstol som ansvarar for att bevilja ett sidant godkdnnande. Férevarande mal utgor
en perfekt illustration av dessa bada problem.

30. En sak stoddes dock av samtliga delegationer under lagstiftningsforfarandet:
Eppo-forordningen skulle vara enklare dn vad direktivet om en europeisk utredningsorder, vilket
vid sitt inférande &ven utgjorde ett nytt samarbetsinstrument pa det straffréttsliga omradet, ar,
med hdnsyn till Europeiska dklagarmyndighetens enhetlighet som ett organ.*

B. Tva tolkningsalternativ

31. I Eppo-férordningen anges inte huruvida det krdavs foregaende domstolsgodkdnnande for
gransoverskridande utredningsatgirder, utan den overlater at medlemsstaternas straffritt att
reglera fragan. Vad som éar sérskilt problematiskt &r situationen da nationell lagstiftning i bade
den handliggande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat och lagstiftningen i den
bitrddande  europeiska  delegerade  dklagarens  medlemsstat  kriver  foregdende
domstolsgodkédnnande. I skdl 72 i Eppo-forordningen klargors att det i detta instrument bor
tydligt faststillas i vilken medlemsstat tillstandet ska inhédmtas, men att i varje drende bor det
endast finnas ett tillstand. Har denna utfistelse kommit till uttryck i artikel 31.3 i
Eppo-forordningen, och i sa fall hur?

32. Deltagarna i forevarande mal lagt fram tva motsatta alternativ till tolkning av denna
bestammelse.

% [ de skriftliga kommentarerna fran Osterrike och Tyskland féreslogs vidare foljande: "Nir lagstiftningen i den bitridande europeiska
delegerade &klagarens medlemsstat kraver ett domstolsgodkdnnande eller ett domstolsbeslut for erkdnnande av atgérden, ska han eller
hon ldmna in beslutet och, i forekommande fall, det atfljande domstolsgodkiannandet till den behériga rittsliga myndigheten i hans
eller hennes medlemsstat for erkdnnande”.

# | de skriftliga kommentarerna fran Tyskland angavs dven foljande: "For att framhalla bara nagra huvudfragor: Lydelsen i artikel 26a
kommer att behova vara tydlig i friga om vem som fattar beslutet att beordra en atgérd eller att begira att en atgéird ska beordras av en
domstol och vilken lagstiftning som dr tillimplig for att beordra/begdra sddana atgérder. Den nuvarande lydelsen tycks limna den fragan
obesvarad eller ger kanske till och med den handldggande europeiska delegerade &klagaren ett val: Termen "anvisa’ i punkt 1 klargér inte
vem det dr som ska fatta beslutet om att beordra en atgird.” Forslag till radets forordning om inrédttande av Europeiska
aklagarmyndigheten — Skriftliga kommentarer fran den tyska delegationen, Interinstitutionellt drende: 2013/0255 (APP), DS 1234/15,
den 21 april 2015. Se dven Antagande av riktlinjer f6r Europeiska &klagarmyndighetens kollegium om tillimpningen av artikel 31 i
férordning (EU) 2017/1939, kollegiets beslut 006/2022, s. 4, punkt 8 ("Vidare behandlar artikel 31.3 inte uttryckligen situationer da bade
lagstiftningen i den handlidggande europeiska delegerade &klagarens medlemsstat och lagstiftningen i den bitrddande europeiska
delegerade dklagarens medlemsstat kraver domstolsgodkidnnande”).

% Se Forslag till ridets forordning om inrittande av Europeiska aklagarmyndigheten — Ovriga fragor. Radets ordférandeskap 12344/16, den
20 september 2016, s. 5.
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33. Innan jag presenterar och bedomer deras staindpunkter, anser jag att det ar nodvandigt att
upprepa en synpunkt som jag redan har uttryckt i ett annat sammanhang.” Jag ar av den
uppfattningen att en bokstavstolkning som sadan inte existerar eftersom ord alltid omges av ett
sammanhang. Orden i réttsregler dr naturligtvis relevanta for domare, eftersom rétten till storsta
del uttrycks i ord. De bade vigleder och begransar domare.” Deras innebord, déribland i
rattsakter, ar emellertid beroende av i vilket sammanhang de anvidnds. Det ér darfor svart, om inte
omdjligt, att skilja bokstavstolkning och kontextuell tolkning at.

34. Nar det géller kontextuell tolkning uppfattar EU-domstolen den pa olika sitt. Oftast syftar
EU-domstolen pa de bestimmelser som omger den bestimmelse som ska tolkas eller handlingen
som helhet.® EU-domstolen har emellertid dven beaktat tillkomsthistorien som relevant for
sammanhanget vid tolkningen av bestdmmelser i unionens primarratt® och sekundarratt.®
Slutligen beaktas ibland dven den sociala verkligheten som relevant for att forsta réttsregler.?
Valet av det relevanta ssmmanhanget, och hur detta sammanhang tolkas, paverkar hur lydelsen i
en viss bestimmelse uppfattas. Detta dr uppenbart i de argument som har anforts av deltagarna i
det nationella malet.

1. Alternativ 1: Fullstdndig provmning i den bitrddande europeiska delegerade dklagarens
medlemsstat

35. Den osterrikiska och den tyska regeringen har hdvdat att om lagstiftningen i den bitradande
europeiska delegerade aklagarens medlemsstat kriaver foregdende domstolsgodkdnnande i syfte
att genomfora en utredningsatgird, bor ett sadant godkdnnande medfora en fullstindig provning.
Det innefattar inte bara de processuella (verkstillandet av atgirden) utan dven de materiella
omstiandigheter som motiverade atgérden till att borja med. Det ankommer déarfor pa domstolen
i den bitrddande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat att bedoma huruvida den
nodviandiga graden av brottsmisstanke foreligger, huruvida den begidrda utredningsatgdrden
skulle frambringa den bevisning som kravs for atal, och huruvida samma bevisning inte skulle
kunna inhdmtas genom en mindre ingripande atgard.

36. Den 0Osterrikiska och den tyska regeringen har i stor utstrdckning grundat sig pa ordalydelsen i
artikel 31 i Eppo-forordningen, som de anser ér tydlig. Badda regeringarna har insisterat pa att
lydelsen i en lagbestimmelse ar det viktigaste tolkningsverktyget. Om ordalydelsen ar tydlig, far
domstolarna inte avvika fran den.

% Forslag till avgorande av generaladvokaten Capeta i malet Rigall Arteria Management (C-64/21, EU:C:2022:453, punkt 43) (nedan kallad
domen Rigall Arteria Management).

7 Aven de mest entusiastiska forskarna inom critical legal studies skulle medge att rittsregler, sisom de #r avfattade, begrinsar
domstolarnas tolkning. Se, exempelvis, Kennedy, D., A Critique of Adjudication (fin de siécle), Harvard University Press, Cambridge,
1997, s. 13.

Exempelvis i dom av den 28 januari 2020, kommissionen/Italien (Bekdmpande av sena betalningar vid handelstransaktioner) (C-122/18,

EU:C:2020:41, punkt 43) (tolkning av en artikel mot bakgrund av den efterfoljande artikeln), dom av den 8 december 2020,

Staatsanwaltschaft Wien (Forfalskade bankéverfoéringar) (C-584/19, EU:C:2020:1002, punkterna 56—69) (tolkning av en bestimmelse

mot bakgrund av de inledande artiklarna i ett direktiv och direktivets skil), och dom av den 24 februari 2022, Namur-Est Environnement

(C-463/20, EU:C:2022:121, punkt 46) (tolkning av en bestimmelse i forhéllande till det aktuella direktivet som helhet).

»  Exempelvis i dom av den 10 december 2018, Wightman m.fl. (C-621/18, EU:C:2018:999, punkt 47), och dom av den 27 november 2012,
Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756, punkt 135).

% Exempelvis i dom av den 10 mars 2021, Ordine Nazionale dei Biologi m.fl. (C-96/20, EU:C:2021:191, punkterna 26 och 27), och dom av
den 13 oktober 2022, Rigall Arteria Management (C-64/21, EU:C:2022:783, punkt 31).

31 1 det avseendet, se dom av den 17 april 1986, Reed (59/85, EU:C:1986:157, punkt 15) (ddr domstolen slog fast att eftersom det inte forelag

nagot tecken pé en allmin utveckling i samhallet, omfattade ordet "make” inte en ogift partner). Samma ord forstods pé ett annat sitt 32

ar senare i forslaget till avgérande av generaladvokaten Wathelet i mélet Coman m.fl. (C-673/16, EU:C:2018:2, punkterna 56-58) (dar

han analyserade utvecklingen av synen pé begreppet "make eller maka”, for att visa att ett 6kande antal medlemsstater tolkar det som att

det omfattar samkonade dktenskap).
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37. De anser att det finns gréanser for EU-domstolens kreativa tolkning. En tolkning som skiljer sig
fran den som klart foljer av ordalydelsen i den nuvarande texten i artikel 31 i Eppo-férordningen
skulle overskrida granserna for en godtagbar domstolstolkning. Den skulle dven strida mot kravet
pa réttssakerhet. For att citera foretradaren for den tyska regeringen, EU-domstolen &r inte en
verkstad for felaktiga produkter. I stillet bor den felaktiga produkten skickas tillbaka till
tillverkaren for forbattring, i detta fall lagstiftaren.

2. Alternativ 2: En tydlig fordelning av uppgifter inom ramen for domstolsgodkinnandet

38. Europeiska aklagarmyndigheten och kommissionen samt den franska, den ruméanska och den
nederldndska regeringen har, i motsats till alternativ 1, hdvdat att om lagstiftningen i den
bitrddande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat kriaver domstolsgodkdnnande av en
utredningsatgird, far ett sddant godkénnande endast medfora en provning av de formella och
processuella omstindigheter som avser verkstillandet av atgarden. Eppo-férordningen innehéller
foljaktligen en tydlig fordelning av uppgifter mellan domstolarna i den handldggande europeiska
delegerade aklagarens medlemsstat respektive i den bitrddande europeiska delegerade dklagarens
medlemsstat. Detta dr uppenbart om artikel 31.3 jamférs med artikel 31 i sin helhet.

39. Om lagstiftningen bade i den handldggande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat
och i den Dbitraidande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat kréver
domstolsgodkdnnande, ska tva godkdnnanden utfirdas. Domstolen i den handliggande
europeiska delegerade dklagarens medlemsstat skulle godkénna atgérden om den anser att den &r
motiverad, medan domstolen i den bitrddande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat
skulle godkdnna de processuella villkoren for verkstillande av atgarden.

40. Kontrollbefogenheterna foér domstolen i den bitrddande europeiska delegerade aklagarens
medlemsstat dr begrdnsade till enbart processuella omstindigheter kring verkstillandet av
atgdrden &dven i ett scenario dir lagstiftningen i den handliggande europeiska delegerade
dklagarens medlemsstat inte krdaver nagot foregdende domstolsgodkdnnande i en jamforbar
inhemsk situation. Pa sa sitt skulle lagstiftningen i den handliaggande europeiska delegerade
aklagarens medlemsstat, som reglerar motiveringen till atgédrden enligt artikel 31.2, iakttas vad
galler dess val att inte kréva ett foregdende domstolsgodkénnande av motiveringen till atgérden.

C. Besvarandet av den héinskjutande domstolens fragor

1. Jamforelse av de tva tolkningsalternativen

41. De tva alternativen ger olika tolkningsresultat som utesluter varandra. Jag anser att de
argument som anforts till stod for respektive alternativ for dessa, i sina respektive
tolkningssammanhang, leder till tva likvardigt godtagbara tolkningar av Eppo-férordningen.
Samtidigt medfér bada alternativen vissa nackdelar och inkonsekvenser. Jag kommer nu att
jamfora dem inom ramen for var och en av de tolkningsmetoder som anvénts.

a) Lydelse
42. Den osterrikiska regeringen, vars argument aterspeglas i den tyska regeringens yttrande, anser

att artikel 31 i Eppo-forordningen &r tydlig. I artikel 31.2 faststdlls att motiveringen och
antagandet av en utredningsatgird ska regleras av lagstiftningen i den handlidggande europeiska
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delegerade aklagarens medlemsstat. I artikel 31.3 éndras dérefter den tillimpliga lagstiftningen om
lagstiftningen i den bitrddande medlemsstaten kréver domstolsgodkdnnande. I ett sddant scenario
anges det klart i artikel 31.3 forsta meningen i Eppo-forordningen att lagstiftningen i den
bitrddande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat reglerar befogenheterna och
skyldigheterna fér den domstol som utfardar godkénnandet.

43. Det enda undantaget foreskrivs i artikel 31.3 tredje meningen i Eppo-forordningen, vilket &r
tillampligt ndr lagstiftningen i den bitrddande europeiska delegerade édklagarens medlemsstat inte
kriaver ett godkdnnande medan lagstiftningen i den handldggande europeiska delegerade
aklagarens medlemsstat kraver det. Endast i ett sddant scenario dr domstolsgodkdnnandet
avhéngigt av lagstiftningen i den handlaggande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat.
Anvindningen av ordet "however” i inledningen pa meningen i den engelska sprakversionen gor
det ocksa tydligt att detta fall dr ett undantag fran den tydliga huvudregeln att det ar
lagstiftningen i den bitrddande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat som ska
tillampas. **

44. Foresprakarna for "alternativ 2” anser daremot att artikel 31.3 forsta meningen klart 16ser
fragan vilka domstolar som ska bevilja domstolsgodkénnande och i forhallande till vad, i tva
mojliga scenarier: nér lagstiftningen bade i den handlédggande europeiska delegerade dklagarens
medlemsstat och i den bitrddande europeiska delegerade dklagarens medlemsstat kraver ett
sadant godkdnnande, och i situationen da lagstiftningen i den handldggande europeiska
delegerade aklagarens medlemsstat inte krdver ett foregaende domstolsgodkdnnande, men
lagstiftningen i den bitrddande europeiska delegerade dklagarens medlemsstat kraver detta. I
badda situationerna kan domstolen i den bitrddande europeiska delegerade aklagarens
medlemsstat endast prova fragor som avser verkstillandet av atgédrden.

45. Artikel 31.3 tredje meningen i Eppo-forordningen reglerar det aterstiende mojliga scenariot,
nadmligen det ddr lagstiftningen i den bitrddande europeiska delegerade dklagarens medlemsstat
inte kriaver domstolsgodkdnnande av en atgird, men lagstiftningen i den handldggande
europeiska delegerade aklagarens medlemsstat kraver detta. I ett sddant scenario kommer
domstolen i den handldggande europeiska delegerade éklagarens medlemsstat vara tvungen att
utfirda ett godkdnnande, vilket kommer att omfatta badde dess motivering och verkstéllandet av
atgédrden.

46. Kommissionen péapekade dven att lydelsen i artikel 32 i Eppo-forordningen klargor att
verkstéllandet och de processuella omsténdigheter som avser den begérda atgdrden hanfor sig till
lagstiftningen i den bitrddande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat.

b) Sammanhang

47. Till stod for sitt pastaende att lydelsen i artikel 31.3 i Eppo-forordningen ér tydlig, har den
tyska regeringen fokuserat pa dess direkta sammanhang. Tyskland har hévdat att artikel 31.3
tredje mening skulle bli obsolet om artikel 31.2, enligt kommissionens tolkning, skulle vara
huvudregeln for att reglera fordelningen av uppgifter nér det géller domstolsgodkdnnanden. Om
sa var fallet, skulle det alltid sta klart att det ar lagstiftningen i den handldggande europeiska
delegerade aklagarens medlemsstat som reglerar huruvida ett domstolsgodkdnnande behovs for
en viss utredningsatgérd. Att upprepa samma sak i artikel 31.3 tredje meningen skulle darfor

2 Vid forhandlingen medgav dven Europeiska dklagarmyndigheten att anvindningen av ordet "however” komplicerar saken vid tolkningen
av artikel 31.3 i Eppo-férordningen.
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sakna mening. Den bestimmelsen dr endast meningsfull om den dndrar den regel som anges i
artikel 31.2 i en situation da lagstiftningen i den bitrddande europeiska delegerade dklagarens
medlemsstat ocksa kraver domstolsgodkénnande.

48. Bade den osterrikiska och den tyska regeringen har éven aberopat skél 72 i Eppo-férordningen
som det relevanta tolkningssammanhanget. De anser att betoningen i det skilet pa ett enda
domstolsgodkdnnande, jamfort med artikel 31.3, endast kan betyda att det &r lagstiftningen i den
bitrddande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat som avgér behovet av ett
domstolsgodkédnnande och dess sammanhang. Uppdelningen av ett domstolsgodkdnnande i olika
uppgifter och att dela upp provningen av dessa fragor mellan domstolarna i den handldggande
respektive den bitrddande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat skulle inte ligga i linje
med beslutet att ha endast ett domstolsgodkdannande.

49. Kommissionen anser, och samma standpunkt har i huvudsak intagits av alla foresprakare for
alternativ 2, att artikel 31 i Eppo-forordningen som helhet foljer kronologin i en utredning. I
artikeln anges de olika uppgifterna for den handlidggande europeiska delegerade éklagaren och
den bitrddande europeiska delegerade aklagaren och for de nationella domstolarna i deras
medlemsstater. I artikel 31.1 anges allmint uppdelningen av uppgifter mellan de tva europeiska
delegerade éklagarna.

50. Artikel 31.2 &r enligt kommissionens mening central: ddri anges tydligt att den nationella
lagstiftningen i den handliggande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat reglerar
motiveringen och antagandet av en utredningsatgérd. Det betyder ocksa att om lagstiftningen i
den handliggande europeiska delegerade &klagarens medlemsstat kriver foregdende
domstolsgodkdnnande, ankommer det pd domstolen i den staten att bedoma huruvida atgérden
ar motiverad och nédvéindig inom ramen for den specifika utredningen.

51. Kommissionen har éven framhallit att det i artikel 31.2 inte anges ndgot om verkstdllandet av
atgirden. Det dr en friga som regleras i artikel 32 i Eppo-férordningen, déar det foreskrivs att
verkstéllandet ska regleras av lagstiftningen i den bitrddande europeiska delegerade aklagarens
medlemsstat.

52. Kommissionen anser att artikel 31.3, som dr den enda bestammelse som uttryckligen ror
domstolsgodkdnnande, inte &ndrar den tillimpliga lagstiftningen nédr det géller saddana
godkidnnanden, vilket d&r motsatsen till det argument som har framforts av den 6sterrikiska och
den tyska regeringen. Snarare ska den ses som underordnad i forhéllande till artikel 31.2.
Artikel 31.3 reglerar darfor inte provningen av utredningsatgirdens motivering, eftersom dessa
fragor avser ett omrade som omfattas av artikel 31.2.

53. Forsta meningen i artikel 31.3 avser, enligt kommissionens mening, en situation dar
lagstiftningen i den bitrddande europeiska delegerade &klagarens medlemsstat kraver
domstolsgodkédnnande. Om sa é&r fallet, méste domstolen i den medlemsstaten utfirda
godkdnnandet innan atgdrden verkstdlls. Ndar ndmnda domstol fattar detta beslut ska den
emellertid endast uppméarksamma hur den begirda utredningséatgédrden ska verkstéllas, och inte
motiveringen till denna atgard.

54. Nér det giller den funktion som skél 72 i Eppo-férordningen fyller, har kommissionen
medgett att onskan om ett enda domstolsgodkdnnande inte har uttryckts pa ett idealiskt sitt i
artikel 31. Aven om vissa scenarier kommer att kriva tvd godkdnnanden, skulle dock varje fraga,
med hinsyn till den tydliga fordelningen av uppgifter, fortfarande ha endast ett godkdannande.
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Genom att uppfatta det pa detta sitt, har foresprakarna for alternativ 2 undvikit motsagelsen med
artikel 31.3 nér de tolkar ndimnda artikel och skal 72 i Eppo-férordningen. *

c) Mdl

55. Om vi 6vergér till malen med Europeiska dklagarmyndigheten, har bide Osterrike och
Tyskland medgett att en fullstdndig provning i den bitradande europeiska delegerade aklagarens
medlemsstat kan leda till svarigheter. For att kunna avgora huruvida den begirda éatgdrden ar
motiverad, skulle domstolen i den bitrddande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat
behova fa tillgang till samtliga handlingar i drendet. Eftersom huvudutredningen genomfors i en
annan medlemsstat och i syfte att inleda en riattegang vid domstol i den staten om tillracklig
bevisning erhalls, kan handlingarna i drendet vara avfattade pa ett annat sprak. Oversittningen av
dessa handlingar, som kan behovas for att gora det mojligt for domstolen i den bitrddande
europeiska delegerade aklagarens medlemsstat att fatta beslut i materiella frdgor som avser
utredningsatgiardens lagenlighet, kommer, om inte annat, att ta tid.** Det skulle faktiskt gora
Europeiska aklagarmyndighetens gransoverskridande utredningar mer besvirliga &n de
utredningar som genomfors enligt direktivet om en europeisk utredningsorder.

56. De tva regeringarna har medgett att ett sadant resultat inte ligger i linje med Europeiska
aklagarmyndighetens mal att skapa en till och med enklare ram i kampen mot brottslighet som
paverkar unionens ekonomiska intressen dn den som tidigare fanns. De har pépekat att deras
forslag tyvarr inte antogs under lagstiftningsforfarandet.

57. Foresprakarna for det andra tolkningsalternativet har framhallit att inrdttandet av Europeiska
aklagarmyndigheten var nédvéandigt for att gora utredningar och lagforing av brott som paverkar
unionens ekonomiska intressen mer effektiva d4n om de hade lagforts i en enda medlemsstat.
Europeiska aklagarmyndigheten, som ett enda organ, bor darfor ha tillgang till de verktyg som
kréavs for att uppna malet att pa ett effektivt séitt bekdmpa brott som paverkar unionens budget.
Effektivitet bor darfor vara vagledande vid tolkningen av artikel 31 i Eppo-forordningen. Under
alla omstdndigheter kan gransoverskridande utredningar som genomfors av Europeiska
aklagarmyndigheten inte tolkas sd, att de omfattas av mer betungande villkor én dem som kravs
enligt direktivet om en europeisk utredningsorder.

58. Europeiska aklagarmyndigheten och kommissionen har vidare fokuserat pa
effektivitetsaspekten genom att framhalla de logistiska svarigheterna med att dversianda och
Oversitta ett stort antal handlingar som avser akten i drendet.* Detta utgor stod for argumentet
till forman for tolkningen att atgérdens motivering ska bedomas endast i den handlidggande
europeiska delegerade aklagarens medlemsstat. Att motiveringen av utredningsatgirden
overlamnas pa lagstiftningen i den handliaggande europeiska delegerade éaklagarens stat och
domstolarna i den medlemsstaten stir dessutom i Overensstimmelse med det faktum att de
skulle ha allt material som krévs for en fullstindig provning. Utredningen genomfors trots allt
fran den staten och rattegangen skulle hogst sannolikt 4ga rum vid dess domstolar.*

% Europeiska dklagarmyndigheten tillade vid forhandlingen att skél 72 inte har ndgot normativt virde och dérfér inte bor vara avgérande
vid tolkningen av artikel 31.

% Europeiska adklagarmyndigheten uppgav vid forhandlingen att drendeakterna ibland innehaller tusentals sidor, vilket skulle kréva externa
Oversittare, och dérfor skulle medféra betydande kostnader for Europeiska dklagarmyndighetens verksamhet och ta manader eller till
och med ar att oversitta.

% Se fotnot 34 ovan.

% ] Eppo-férordningen foreskrivs en mojlighet att byta ut den medlemsstat i vilken utredningen dger rum fram till dess att ett beslut om att
vicka atal har fattats i enlighet med artikel 26.5 (i linje med artikel 36 i Eppo-férordningen).
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59. Slutligen har Europeiska aklagarmyndigheten dven framhallit de svarigheter som skulle
uppkomma om domstolarna i de olika medlemsstater dér gransoverskridande utredningar
genomfors kommer fram till motstridiga beslut rorande atgirdens motivering. Den foreslagna
tolkningen, enligt vilken atgdrdens motivering alltid ar en frdga som regleras av lagstiftningen i
den handldggande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat, forhindrar motstridiga beslut
dven om ett stort antal medlemsstater ar involverade i bevisinhdmtningen i ett specifikt drende.

d) Tillkomsthistoria

60. Bade den osterrikiska och den tyska regeringen har framhaéllit att det dr nodvéndigt att beakta
tillkomsthistorien bakom artikel 31 i Eppo-forordningen. Enligt Osterrike framgar det klart av
denna historia att majoriteten av medlemsstaterna var medvetna om de problem som skulle
uppstd pa grund av det konfliktfyllda forhallandet mellan artikel 31.2 och 31.3 i
Eppo-forordningen. Den oOsterrikiska och den tyska regeringens gemensamma forslag att
l6sningen pa detta problem ar att anvédnda sig av modellen for 6msesidigt erkdnnande godtogs
emellertid inte i den slutgiltiga lydelsen av Eppo-forordningen. Det star darfor klart att
artikel 31.3 inte kréver, vilket foresprakarna for alternativ 2 har hdvdat, att domstolen i den
bitraddande europeiska delegerade &klagarens medlemsstat ska erkdnna beslutet av den
handldggande europeiska delegerade &klagaren att en utredningsatgédrd i den bitrddande
medlemsstaten dr nodviandig. Snarare kraver denna bestimmelse att domstolen i den stat dar
atgdrden ska verkstallas ska kontrollera atgardens lagenlighet, ddribland dess motivering.

61. Vid forhandlingen tog kommissionen upp nagra av de forvirrande omstandigheterna kring
Eppo-forordningens tillkomsthistoria och klargjorde kommissionens nuvarande standpunkt. Det
ska erinras om att det i kommissionen forslag fran ar 2013 ars angavs att domstolen i den
bitradande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat ska gora en fullstindig provning av
sadana atgdrder som husrannsakan och beslag. I forevarande mal har kommissionen nu férordat
en annan standpunkt.

62. For att motivera sin nuvarande stdndpunkt har kommissionen forklarat att 2013 ars forslag
utarbetades innan direktivet om en europeisk utredningsorder triadde i kraft. I det direktivet
foreskrivs att motiveringen till en granséverskridande utredningsatgiard ar en fraga for den
utfirdande medlemsstaten och fir endast provas i talan som vicks vid domstol i den
medlemsstaten.” Den l6sningen visade sig fungera vél i detta instrument for Omsesidigt
erkdnnande. Kommissionen ansag darfor att det var tur att de lagstiftande institutionerna inte
godtog dess ursprungliga forslag om att domstolsgodkédnnande borde vara avhingigt av endast
den bitrddande medlemsstaten, och i stéllet déndrade forslaget till vad som i dag ar artikel 31 i
Eppo-férordningen. Lagstiftningsforfarandet medforde saledes att deras ursprungliga forslag blev
mycket bdttre och mer liampat for vad som kriavs for samarbetet i de granséverskridande
utredningar som genomfors av Europeiska aklagarmyndigheten.

37 Skal 22 och artikel 14.2 i direktivet om en europeisk utredningsorder. Detta framholls dven i dom av den 11 november 2021, Gavanozov
II (C-852/19, EU:C:2021:902, punkt 40).
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2. Mitt forslag till tolkning

63. Sammanfattningsvis ger de tvd alternativen olika resultatet. Andad delar de en samsyn:
systemet med Europeiska aklagarmyndigheten var avsett att utgora en effektiv mekanism i
kampen mot brottslighet som skadar unionens ekonomiska intressen. Detta innefattar
mekanismen med griansoverskridande utredningar. Eppo-forordningen stoder detta
lagstiftningsmal. *8

64. En tolkningsregel som domstolen tillampar kréaver att “nédr en gemenskapsbestimmelse kan
tolkas pa flera sitt, [ska] foretrdde ges for den tolkning som &ar dgnad att sédkerstélla
bestammelsens dndamalsenliga verkan”.? Den tolkningsregeln gynnar alternativ 2.

65. Den 0sterrikiska och den tyska regeringen anser emellertid att dven om alternativ 2 ar
onskvart normativt sett, dr det inte ett tillgdngligt tolkningsalternativ, eftersom lydelsen i
artikel 31.3 i Eppo-forordningen ér tydlig.

66. Om ordalydelsen var tydlig, skulle det kunna ses som ett otillatet ingripande av domstolen att
ge den en annan inneboérd: med andra ord en tolkning contra legem. Men ar ordalydelsen i
artikel 31.3 verkligen sa tydlig?

67. Det rader inte nagra tvivel om att den Osterrikiska och den tyska regeringen anser att den
korrekta inneborden av artikel 31.3 dr att domstolen i den bitrddande europeiska delegerade
aklagarens medlemsstat dr den som ska utfirda foregdende godkdnnande for att verkstilla
husrannsakan och beslag i den staten genom att gora en fullstindig provning. Det ar inte sa
konstigt att den Osterrikiska och den tyska regeringen har forordat en sadan tolkning vid
domstolen, eftersom bada staterna dndrade sina lagstiftningar for att anpassa dessa sa att de
avspeglar denna tolkning av Eppo-forordningen.” Vid en jamforelse med den parallella, lika
rimliga tolkning som har foreslagits av foresprakarna av alternativ 2, dr det emellertid tydligt att
alternativ 1 endast dr ett av de mojliga tolkningsvalen. Enligt fordragen ar det EU-domstolens
uppgift att gora detta val. Om EU-domstolen viljer alternativ 2 i stéllet for alternativ 1 kan det
inte anses utgora en tolkning contra legem.

68. Det mest Overtygande argumentet, enligt min mening, som den Osterrikiska och den tyska
regeringen har anfort ar att artikel 31.3 i Eppo-férordningen blir obsolet enligt alternativ 2. Om
det i artikel 31.2 anges att motiveringen till utredningsatgiarden styrs av lagstiftningen i den
handldggande europeiska delegerade aklagarens stat, och det i artikel 32 anges att verkstéllandet
av atgirden styrs av lagstiftningen i den bitradande europeiska delegerade éklagarens stat, vad &r
d&d syftet med artikel 31.3? Den upprepar bara samma avgrinsning mellan tillimpliga
lagstiftningar nér det géller fragan om foregaende domstolsgodkdnnande. Med andra ord, om
artikel 31.3 togs bort, skulle aterstoden av artikel 31 jamford med artikel 32 leda oss till samma
slutsats som alternativ 2 ger som den korrekta tolkningen av artikel 31.3. Alternativ 1 ger séledes
artikel 31.3 en viss innebord, som skiljer sig fran andra bestdmmelser i samma artikel och
intilliggande artiklar.

% Se, exempelvis, skélen 14, 20 och 54 samt artiklarna 12.3 och 34.3 i Eppo-forordningen.
* Exempelvis dom av den 24 februari 2000, kommissionen/Frankrike (C-434/97, EU:C:2000:98, punkt 21).
% Se punkterna 7 och 8 ovan.
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69. En annan tolkningsregel som domstolen tillimpar innebdr krav pa att det inte bara kan
bortses fran ordalydelsen i rdttsregler, utan att den maste ges en viss innebdrd.* Den
tolkningsregeln tycks gynna alternativ 1.

70. Jag anser dock att artikel 31.3 kan ges en innebord som gar utover artiklarna 31.2 och 32 i
Eppo-forordningen. Det &r en bestimmelse som ger uttryck for valet av den tillimpliga
rattsordningen sérskilt for domstolsgodkédnnanden av en anvisad atgird, &ven om samma resultat
skulle uppnas genom att tillimpa dessa tva andra bestammelser. Det kan ha uppfattats som
nodvandigt att separat ge uttryck for regeln om vilken lagstiftning som é&r tillimplig pa
domstolsgodkdnnanden, pa grund av de svéarigheter som just den fragan innebar under
lagstiftningsforhandlingarna. Att artikel 31.3 ar 6verflodig kan saledes inte anvdndas som ett
argument mot att vilja alternativ 2.

71. Om man tittar pad konsekvenserna av EU-domstolens val av det ena eller det andra
tolkningsalternativet, framgar det att valet av alternativ 1 skulle medfora att Europeiska
aklagarmyndighetens gransoverskridande utredningar blir ett mindre effektivt system &n det som
inrdttades enligt direktivet om en europeisk utredningsorder. Om lagstiftarens 6nskan verkligen
var att skapa ett effektivare system, skulle valet av alternativ 1 krdva en &ndring av
Eppo-forordningen for att mojliggora effektiva gransoverskridande utredningar. EU-domstolens
val av alternativ 1 skulle sidledes kunna ses som en uppmaning till unionslagstiftaren att reagera.
Enligt den tyska regeringen skulle endast en sddan 16sning sta i overensstimmelse med kraven pa
rattssakerhet.

72. Det foreligger emellertid rattsosikerhet pa grund av att det finns mer dn ett
tolkningsalternativ. S& snart EU-domstolen har klargjort inneborden av artikel 31.3 i
Eppo-forordningen genom att vilja antingen alternativ 1 eller alternativ 2, kommer den rittsliga
forvirringen att forsvinna. Jag anser darfor att ett ingripande av lagstiftaren inte framstar som
nodvandigt for att aterstalla rattssakerheten.*

73. Det ovan anforda leder mig till slutsatsen att EU-domstolen bor vélja alternativ 2. Artikel 31.3
i Eppo-forordningen ska dérfor tolkas som att den tillater att domstolen i den bitradande
europeiska delegerade aklagarens medlemsstat provar endast de omstdndigheter som avser
verkstéllandet av en utredningsatgird, samtidigt som bedomningen av den handldggande
europeiska delegerade &klagaren att atgirden &ar motiverad ska godtas, oavsett huruvida
bedomningen backas upp av ett foregdende domstolsgodkénnande av domstolen i den
handldggande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat. Denna tolkning strider inte mot
ordalydelsen i artikel 31.3 och motsvarar béttre Eppo-forordningens mal att skapa ett effektivt
system i kampen mot brottslighet som skadar unionens ekonomiska intressen.

“ Exempelvis dom av den 1 april 2004, kommissionen/Jégo-Quéré (C-263/02 P, EU:C:2004:210, punkterna 36—38).

2 A andra sidan, om EU-domstolen viljer alternativ 2, skulle det kriva ett ingripande av den 6sterrikiska och den tyska lagstiftaren,
eftersom det skulle medfora att dessa lagstiftningar, vilka anpassades till alternativ 1, &r oférenliga med Eppo-forordningen. Den
Osterrikiska regeringen uppgav vid forhandlingen att den &r medveten om detta och att lagstiftningen i den staten naturligtvis skulle
behova anpassas till unionsritten, om EU-domstolen beslutade att tolka Eppo-forordningen pa ett annat sitt. Namnda regering
upprepade dock att den tolkning som avspeglas i deras lagstiftning &r den korrekta tolkningen.
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3. Skyddet for grundldggande rdttigheter — "mer dn” omsesidigt erkdnnande?

74. Effektiva gransoverskridande utredningar &r utan tvekan ett viktigt mal med
Eppo-forordningen. Effektivitet far dock inte uppnas pé bekostnad av skyddet for grundlédggande
rattigheter. EU-domstolen far dérfor vélja alternativ 2 som den korrekta tolkningen av artikel 31.3
i Eppo-forordningen endast om den garanterar det skydd for grundldggande réttigheter som krévs
enligt Europeiska unionens stadga om de grundliaggande réttigheterna (nedan kallad stadgan).

75. Den 0sterrikiska och den tyska regeringens betonande av att domstolarna i den bitradande
europeiska delegerade aklagarens medlemsstat bor ges befogenhet att gora en fullstindig
provning skulle kunna forstds som en omsorg om skyddet for grundliggande rittigheter.
Unionens medlemsstater har inrdttat sammanhdngande straffréttsliga system. Skyddet for
grundldggande réttigheter har omsorgsfullt byggts in i deras lagstiftning pa omradet for lagforing
av brott och pafdljder for brott, ett omrade dér staterna utévar sina tvangsbefogenheter, som
paverkar enskildas privatliv och friheter.

76. Nationella straffrittsliga system har séaledes inneboende garantier for grundliggande
rattigheter i sina materiella och processuella straffrittsliga bestimmelser. Dessa bestimmelser ar
beroende av varandra och skyddar grundldggande rattigheter som helhet betraktade.*” Nar en
enskild bestimmelse tas bort fran ett system och placeras i ett annat, kan dock skyddet for
grundldggande rattigheter minska: d&ven om bestdmmelsen fungerade val i sitt ursprungliga
rattsliga ramverk, kommer den inte nédvandigtvis att gora det i ett annat.*

77. Detta dr skalet till att anvdndningen av 6msesidigt erkdnnande, som innebér att endast vissa
rattsregler fran en réttsordning 6verfors till den andra, vicker farhdgor om den eventuella
forsvagningen av skyddet for grundlaggande rittigheter.* Med hénsyn till att unionsrétten, i sin
nuvarande form, inte har ett enhetligt regelverk som reglerar antingen samtliga aspekter av de
brott som Europeiska dklagarmyndigheten &dr behorig att lagfora, eller de processuella reglerna
for Europeiska aklagarmyndighetens lagforing, * ér principen om 6msesidigt erkdnnande det nést
basta alternativet for att undanroéja hindren for gransoverskridande utredningar.

78. Jag maste darfor bemota de argument som har anforts av foresprékarna for alternativ 2 om att
Europeiska dklagarmyndigheten inte ar ett system for 6msesidigt erkdnnande, utan ar ndgot mer.
Jag skulle hdavda motsatsen: Europeiska aklagarmyndigheten é&r, och kan inte fungera annat dn
genom att vara grundat pa ett system for dmsesidigt erkdnnande, si linge det inte finns nagra
gemensamma EU-straffrattsbestimmelser. Graderna av 6msesidigt erkdnnande skiljer sig dock
at, och Europeiska aklagarmyndigheten kan anses vara det hittills mest utvecklade systemet for
omsesidigt erkdnnande pa omradet for straffréttsligt samarbete (underavsnitt a).

% Allegrezza, S., och Mosna, A., "Cross-border Criminal Evidence and the Future European Public Prosecutor: One Step Back on Mutual
Recognition?” i Bachmaier Winter, L. (red.) The European Public Prosecutor's Office. The Challenges Ahead, Springer, 2018, s. 141, se
sarskilt s. 146.

“ For en fangslande artikel om sé kallade legal transplants och legal irritants, se Teubner, G., "Legal irritants: Good Faith in British Law or
How Unifying Law Ends Up in New Divergences”, vol. 61(1), Modern Law Review, 1998, s. 11.

% Se, exempelvis, Allegrezza och Mosna, a.a. ovan i fotnot 43, pa s. 145 och 158 (som framhaéller de faror f6r grundldggande rittigheter som
uppstar exempelvis vid olika nivéer pa de processuella garantierna och de processuella reglerna for verkstillandet av utredningsatgirder
eller inhdmtande av bevisning, och hivdar att ytterligare garantier behovs sirskilt med avseende pa bevisning). For en tidig varning
rérande samma fraga, se Kaiafa-Gbandi, M., "The Establishment of an EPPO and the Rights of Suspects and Defendants: Reflections
upon the Commission's 2013 Proposal and the Council's Amendments”, i Asp, P. (red,) The European Public Prosecutor's Office — Legal
and Criminal Policy Perspectives, Stiftelsen Skrifter utgivna av Juridiska fakulteten vid Stockholms universitet, 2015, s. 245-246.

% For ett tidigt forslag till villkor for en framtida unionsaklagare, nir dess framgang dr avhingig av en harmonisering av materiella
straffrittsliga bestimmelser, se Peers, S., "Mutual recognition and criminal law in the European Union: Has the Council got it wrong?”,
vol. 41, Common Market Law Review, 2004, s. 5, pa s. 34.
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79. Den dirav resulterande fragan dr huruvida den tolkning av artikel 31.3 i Eppo-forordningen
som har foreslagits i punkt 73 i forslaget till avgorande, vilken delvis grundar sig pa émsesidigt
erkdnnande, skyddar de grundliggande rittigheterna for misstinkta och tilltalade i
gransoverskridande utredningar. Jag kommer att hdvda att sa faktiskt &r fallet, sérskilt ndr denna
tolkning betraktas i Eppo-forordningens vidare kontext (underavsnitt b).

a) Det omsesidiga erkdnnandets beskaffenhet i brottmdl

80. I de skriftliga yttrandena och vid férhandlingen framfoérde deltagarna sina standpunkter
i friga om 6msesidigt erkdnnande. Direktivet om en europeisk utredningsorder anvindes som ett
exempel pa en mekanism f{or Omsesidigt erkdnnande, medan det gjordes gillande att
Eppo-forordningen ér ndgot mer. Nér deltagarna tillfragades vid forhandlingen om vad ndgot mer
exakt betyder, fokuserade de framst pa Europeiska aklagarmyndighetens art: den utgor ett enda
odelbart organ och det ska inte vara mojligt att végra erkdnna dess beslut (vilket d&r mojligt enligt
direktivet om en europeisk utredningsorder).*

81. Begreppet omsesidigt erkdnnande har anvénts for att beskriva en situation varigenom ett
individuellt beslut (till exempel en dom, en arresteringsorder eller en utredningsorder) som
utfiardats i en medlemsstat erkdnns i en annan medlemsstat. Eftersom systemet med Europeiska
aklagarmyndigheten inte krdver att begdran om en utredningsitgird ska erkdnmnas av den
bitrddande europeiska delegerade aklagaren for att kunna genomforas, vilket dr det vanliga steget
med avseende pa réttsakter som reglerar grinsoverskridande straffréttsliga forfaranden, gors det
gillande att mekanismen med Europeiska aklagarmyndigheten inte &r ett system for 6msesidigt
erkdnnande, utan nagot mer.

82. Med hidnsyn till att Europeiska aklagarmyndigheten &r ett enda organ,* utgér dess
decentraliserade aklagare en del av detta organ. Det vore konstigt om ett enda organ ombads att
erkdnna sina egna beslut. Den bitrddande europeiska delegerade éklagaren blir dérfor anvisad en
dtgdrd, snarare dn att den maste erkdnna en utredningsorder.

83. Atgirden att erkinna en handling (och dess rittsverkningar) som harrér fran en annan
medlemsstat utgor emellertid inte sjdlva kdrnan i principen om Omsesidigt erkdnnande, utan
endast ett uttryck for denna princip. Grundtanken med principen om 6msesidigt erkénnande ar
att rattsregler i en medlemsstat ska erkdnnas och fa verkan i en annan medlemsstat, &ven om de
avviker fran losningarna i den andra staten. Ett sddant godkdnnande av det "andra” systemet
kréver ett stort fortroende for det andra systemet.

84. Eftersom det inte finns nagon lagstiftningslosning pa EU-niva till den frdga som uppstatt i
forevarande maste Europeiska aklagarmyndigheten i varje gransoverskridande situation anvinda
sig av lagstiftningen i en av de inblandade medlemsstaterna, som sedan den andra medlemsstaten
maste forlita sig pa.

¥ FOr ett argument om att systemet med en europeisk utredningsorder faktiskt ar enklare och mer effektivt dn lagstiftningslgsningarna i
Eppo-forordningen, se Allegrezza och Mosna, a.a. ovan i fotnot 43, pa s. 155 och 156.

% Till skillnad fran idén i Corpus juris om att skapa ett enda rittsligt omrade, vilken inte inférdes i Eppo-forordningen, dr l6sningen med
ett enda organ ett urvattnat alternativ som de deltagande medlemsstaterna kunde enas om. Se Mitsilegas, V., och Giuffrida, F., "The
European Public Prosecutor's Office and Human Rights”, Shifting Perspectives on the European Public Prosecutor's Office, TMC Asser
Press, 2018, pa s. 89.
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85. Det 6msesidiga erkdnnandet i brottmal inspirerades av tillimpningen av denna princip pa den
inre marknaden.” Det ska erinras om att 0msesidigt godkdnnande utvecklades som en central
princip for den inre marknad som inrittades genom fordragen, i domstolens dom Cassis de
Dijon.* Detta var mgjligt pa grund av att det fanns en viss grundldggande niva av jamforbarhet
mellan de nationella lagstiftningarna i fraga.*

86. Omsesidigt erkinnande pid den inre marknaden hade en avreglerande effekt, och det
utvidgade enskildas rittigheter pa bekostnad av statens frihet att lagstifta. >

87. Aven om ett dmsesidigt erkinnande i brottmal ocksi kriaver godkinnande av den andra
medlemsstatens lagstiftningsmassiga val, foljer det inte exakt samma logik som denna princip vid
tillampning i ett sammanhang som ror den inre marknaden. Foremaélet for erkdnnande ér i detta
fall rdttsliga och andra individuella beslut som medlemsstaterna suverdnt har fattat, nir en
medlemsstats valdsmonopol tas i bruk i en annan medlemsstat.* Den enskilde blir objektet, och
inte langre subjektet, for den fria rorligheten mellan medlemsstater.** Den avreglering som foljer
av 0msesidigt erkdnnande pé den inre marknaden forvandlas i brottmal till en skyldighet for en
medlemsstat att aktivt anvdnda sitt valdsmonopol.**

88. For att omsesidigt erkdnnande ska fungera i brottmal, krivs en hog grad av omsesidigt
fortroende. Detta fortroende avser den andra statens atagande for att skydda de grundldggande
rattigheterna for den som &r féremal for statens tvangsmakt. *

89. Detta dr utgdngspunkten for alla instrument f6r 6msesidigt erkdnnande, sésom direktivet om
en europeisk utredningsorder. Aven om Omsesidigt fortroende krévs, kan det emellertid inte
framtvingas.® De nuvarande instrumenten for dmsesidigt fortroende aterspeglar saledes éven en

¥ ”Genom att 'lana’ begrepp som fungerat vl vid forverkligandet av den inre marknaden, vdcktes tanken att begreppet omsesidigt
erkdnnande @ven kunde anvéindas i friga om rittsligt samarbete.” Meddelande fran kommissionen till rédet och Europaparlamentet —
Omsesidigt erkdnnande av slutgiltiga avgoranden i brottmal. KOM(2000) 495 slutlig, Bryssel, den 26 juli 2000, s. 2.

% Dom av den 20 februari 1979, Rewe-Zentral (120/78, EU:C:1979:42).

1 Schmidt, S.K., "Mutual Recognition as a New Mode of Governance”, Journal of European Public Policy, vol. 14(5), 2007, s. 667, s. 669, och
Peers, S., ”7Mutual Recognition and Criminal Law in the European Union: Has the Council Got It Wrong?”, Common Market Law Review,
vol. 41(1), 2004, s. 5, s. 20.

2 Schmidt, a.a. ovan i fotnot 51, pa s. 672. Perisin, T., Free Movement of Goods and Limits of Regulatory Autonomy in the EU and WTO,
T.M.C. Asser Press, 2008, s. 23.

% Nicolaidis, K., "Trusting the Poles? Constructing Europe through Mutual Recognition”, Journal of European Public Policy, vol. 14(5),
2007, s. 685.

% Peers, a.a. i fotnot 51, pa s. 24.
Peers, a.a. i fotnot 51, pa s. 25.
Detta har erkénts av EU-domstolen. Se, exempelvis, yttrande 2/13 (Europeiska unionens anslutning till Europakonventionen) av den
18 december 2014 (EU:C:2014:2454, punkt 191), ddr domstolen slog fast att principen om 6msesidigt erkdnnande "innebdr, sdrskilt nar

det giller omrddet med frihet, sdkerhet och rittvisa, att var och en av medlemsstaterna, utom under exceptionella omsténdigheter, anser
att alla de andra medlemsstaterna iakttar unionsrétten och, sarskilt, de grundldggande réttigheter som erkinns i unionsritten”.

57 Iglesias Sdnchez, S., och Gonzalez Pascual, M., "Fundamental Rights at the Core of the EU AFS]J”, i Iglesias Sdnchez, S., och Gonzalez
Pascual, M. (red,), Fundamental Rights in the EU Area of Freedom, Security and Justice, Cambridge University Press, 2021, pa s. 8 och 9
(dér det gors gillande att omsorgen om grundliggande rattigheter utloste skapandet av en stegvis inskrdnkning av Omsesidigt
fortroende, vilket syns i utvecklingen av domstolens praxis och den positiva harmoniseringen pd omréadet for frihet, sdkerhet och réttvisa.
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viss niva av bristande fortroende. Detta aterspeglas i de bestimmelser som tillater att erkdnnande
vagras under vissa omstdndigheter,’® i harmoniseringen av vissa aspekter av straffrittsliga
forfaranden pa unionsniva® och i utvecklingen av réttspraxis i det avseendet.*

90. Iforevarande mal har parterna hanvisat till direktivet om en europeisk utredningsorder for att
diskutera skillnaderna och likheterna i detta system for omsesidigt erkdnnande jamfort med
Eppo-forordningen. Lat mig déarfor kort undersoka direktivet om en europeisk utredningsorder.

91. Direktivet om en europeisk utredningsorder antogs med stod av artikel 82 FEUF for att
forbattra gréansoverskridande utredningar och grundar sig pa omsesidigt erkdnnande. Enligt
direktivets system far en myndighet® i en medlemsstat utfirda en europeisk utredningsorder nar
det dr nodvandigt for att genomfora en utredning i det nationella straffrittsliga forfarandet. Det
finns inte nagot krav pd att brottet maste skada unionens ekonomiska intressen: det enda som ar
av betydelse ar att en utredningsatgird maéste genomfdras i en medlemsstat utanfor den
medlemsstat i vilken huvudutredningen dger rum, déribland nér de behoériga myndigheterna i
den verkstdllande medlemsstaten redan har ett bevis i sin besittning.

92. Myndigheten i en medlemsstat far utfirda en europeisk utredningsorder pa tva villkor. For det
forsta kravs att en europeisk utredningsorder dr nédvéindig och proportionell med avseende pa
straffrattsliga forfaranden och med beaktande av den misstinkta eller tilltalade personens
rattigheter och, for det andra, att den atgard som anges i utredningsordern kunde ha begirts
under samma forutséttningar i ett liknande inhemskt drende.

93. De sakliga skilen for utfirdandet av en utredningsorder far provas endast i talan som vécks i
den utfirdande staten.® Instinktivt tycks saledes dessa bedomningar i sak uteslutande avse den
utfirdande staten, en losning som betydligt forenklar anvindningen av en europeisk
utredningsorder och kan sigas visa en hog grad av émsesidigt fortroende. Ar s verkligen fallet?

94. For det forsta foreskrivs det faktiskt i artikel 14.2 i direktivet om en europeisk utredningsorder
att skdlen for utfirdandet av en utredningsorder far provas endast i den utfirdande staten, men
“utan att detta paverkar garantierna avseende grundliggande rittigheter i den verkstillande

Se, exempelvis, artiklarna 3, 4 och 4a i rddets rambeslut av den 13 juni 2002 om en europeisk arresteringsorder och 6verlimnande mellan
medlemsstaterna (EGT L 190, 2002, s. 1), i dess lydelse enligt radets rambeslut 2009/299/RIF av den 26 februari 2009 om &éndring av
rambesluten 2002/584/RIF, 2005/214/RIF, 2006/783/RIF, 2008/909/RIF och 2008/947/RIF och om stirkande av medborgarnas
processuella rittigheter och frimjande av tillimpningen av principen om 6msesidigt erkdnnande pa ett avgérande nér den berdrda
personen inte var personligen ndrvarande vid forhandlingen (EUT L 81, 2009, s. 24), och artikel 11 i direktivet om en europeisk
utredningsorder.

Se, exempelvis, Europaparlamentets och radets direktiv 2012/13/EU av den 22 maj 2012 om ritten till information vid straffrittsliga
forfaranden (EUT L 142, 2012, s. 1), och Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2016/343 av den 9 mars 2016 om forstirkning av
vissa aspekter av oskuldspresumtionen och av ritten att nérvara vid réittegangen i straffrattsliga forfaranden (EUT L 65, 2016, s. 1).

I frdga om den rdttspraxis som tilliter ytterligare sitt att inte verkstilla en europeisk arresteringsorder, se dom av den 5 april 2016,
Aranyosi och Caldararu (C-404/15 och C-659/15 PPU, EU:C:2016:198, punkterna 93 och 94), och dom av den 15 oktober 2019,
Dorobantu (C-128/18, EU:C:2019:857, punkterna 52 och 55).

Enligt artikel 2 ¢ i direktivet om en europeisk utredningsorder kan utfirdande myndighet vara “en domare, domstol,
undersokningsdomare eller allmdn aklagare som dr behorig i det berorda fallet” liksom “en annan behérig myndighet, enligt den
utfirdande statens definition”, om utredningsordern godkénns av en domare, domstol, undersékningsdomare eller allmin aklagare i den
utfardande staten. Detta dr ett mer omfattande begrepp dn begreppet "utfirdande rittslig myndighet” med avseende pa den europeiska
arresteringsordern, som inte omfattar allmén &klagare. Betriffande denna skillnad specifikt, se dom av den 8 december 2020,
Staatsanwaltschaft Wien (Forfalskade bankoverforingar) (C-584/19, EU:C:2020:1002, punkterna 74 och 75).

Artikel 1.1 i direktivet om en europeisk utredningsorder.
Artikel 6.1 i direktivet om en europeisk utredningsorder.

¢ Dom av den 16 december 2021, Spetsializirana prokuratura (Uppgifter om trafik och lokalisering) (C-724/19, EU:C:2021:1020, punkt 53)
(dér domstolen framholl att den verkstéllande myndigheten inte kan préva huruvida en europeisk utredningsorder 6verensstimmer med
villkoren for dess utfirdande enligt direktivet, eftersom det i annat fall skulle undergréiva det system med 6msesidigt fortroende som
ligger till grund for det direktivet).
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staten”.® Detta vidareutvecklas i artikel 11.1 f i direktivet om en europeisk utredningsorder, dar
det anges att verkstillighet av en utredningsorder far vigras i den verkstillande staten, om “det
finns goda skal att anta att verkstéllandet av den utredningsétgdrd som angetts i den europeiska
utredningsordern skulle vara oférenligt med den verkstdllande statens skyldigheter enligt
artikel 6 i EU-fordraget och stadgan”.®® Beroende pa tolkningen av uttrycket "goda skal”, tycks
den ovanndmnda bestammelsen tillata att den verkstéllande staten kontrollerar efterlevnaden av
grundldggande rattigheter i den utfirdade staten. Enligt artikel 10.3 i direktivet om en europeisk
utredningsorder far dessutom den verkstidllande myndigheten dndra den utredningsatgiard som
begirs i en utredningsorder om den andra atgérden skulle ge samma resultat, men med mindre
ingripande atgérder.

95. Den korta oversikten ovan gor det svart att hdvda att direktivet om en europeisk
utredningsorder uppritthaller en hog grad av omsesidigt fortroende. Det kvarstar ett relativt
omfattande handlingsutrymme f6r den verkstdllande myndigheten att ifragasdtta nivan pa
skyddet for grundldggande rdttigheter eller tillimpningen av proportionalitetsprincipen i den
utfirdande staten.

96. Jamfort med exempelvis systemet med en europeisk arresteringsorder, med begrénsade
obligatoriska och valfria skl for att vagra att verkstilla arresteringsordern, ger direktivet om en
europeisk utredningsorder den verkstdllande myndigheten ett storre handlingsutrymme. Som
jamforelse kan vi referera till systemet med den europeiska arresteringsordern som en nagot
starkare typ av 0msesidigt erkdnnande. Inget av systemen dr fulléndat, eftersom de fortfarande
fokuserar pa erkdnnandet av individuella beslut och det fortfarande finns en mojlighet till vagran
i den verkstillande medlemsstaten. ¢

97. Omsesidigt erkinnande ir saledes en gradfraga.

98. Mot denna bakgrund skulle argumentet att systemet med Europeiska aklagarmyndigheten &r
ndgot mer kunna godtas om det tolkades som att det avser att det genom systemet med Europeiska
aklagarmyndigheten inréttas en annan, hogre grad av 6msesidigt erkdnnande.

99. Likvél kan ndgot mer inte betyda ndgot annat. Med andra ord kan det inte betyda att systemet
med Europeiska aklagarmyndigheten inte bygger pé principen om 6msesidigt erkdnnande, vilken
kréaver fortroende for de andra medlemsstaternas rattsordningar. Det &r just denna princip, vilken
ar inbyggd i systemet, som gor det mojligt att godta reglerna i andra medlemsstater, &ven om de ér
annorlunda. Mojligheten att tillimpa denna princip krdaver, som i alla andra instrument for
omsesidigt erkdnnande, fortroende for att alla medlemsstater skyddar grundlaggande rattigheter.

100. Sammanfattningsvis dr 6msesidigt erkdnnande i brottmal inte nagot enhetligt begrepp, utan
det &ér av varierande grad genom olika mekanismer inom omradet for frihet, sikerhet och réttvisa.

101. Om vi godtar att Omsesidigt erkdnnande i brottmal ar av varierande grad, utgor
Eppo-forordningen faktiskt den mest avancerade lagstiftningen hittills — men inte ens denna
innebdr ett fullstindigt 6msesidigt erkdnnande.® Myndigheten &r ett enda organ och de anvisade

% Se dven skal 22 i direktivet om en europeisk utredningsorder.
% Se dven skal 19 i direktivet om en europeisk utredningsorder.

¢ For ett argument om att dmsesidigt erkdnnande enligt unionsritten dr begrénsat, i den meningen att det inte sker nagot automatiskt
godkinnande i den verkstéillande medlemsstaten, se Mostl, M., "Preconditions and Limits of Mutual Recognition”, Common Market Law
Review, vol, 47(2), Kluwer Law International, 2010, s. 405, pa s. 412, 418 och 420.

% For samma slutsats, se Mitsilegas och Giuffrida, a.a. ovan i fotnot 48, pé s. 89.
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gransoverskridande atgdrderna behover faktiskt inte erkdmmas, utan endast genomforas. I
avsaknad av harmonisering maste dock de grundliggande réttigheterna for misstdnkta och
tilltalade garanteras i ett sammanhang dér Europeiska aklagarmyndigheten har ldnat en méngd
olika nationella materiella och processuella straffréttsliga bestimmelser, sdsom i fallet med
gransoverskridande utredningar.

b) Garantier for grundliggande rdttigheter i Eppo-forordningen

102. Eftersom bestimmelserna i en medlemsstat ar tillimpliga pa domstolsgodkénnandet av
utredningsatgiarder som ska genomfdras i en annan medlemsstat, kan en minskning eller till och
med luckor uppsta i det grundlédggande skyddet.

103. I artikel 5.1 i Eppo-forordningen foreskrivs att Europeiska aklagarmyndigheten ”ska
sakerstélla att dess verksamhet &r forenlig med de rattigheter som erkénns i stadgan”.® Gor
Eppo-forordningen det mojligt att fullgéra denna skyldighet nir det giller gréinséverskridande
utredningar? Jag anser att den gor det.

104. Jag tanker pa flera mekanismer inom ramen f6r Eppo-férordningen som talar till férman for
denna slutsats. For det forsta, samarbetsmekanismen mellan den handldggande europeiska
delegerade aklagaren och den bitrddande europeiska delegerade aklagaren (artikel 31.5 i
Eppo-forordningen),” for det andra, artikel 41 i Eppo-forordningen som ror omfattningen av
skyddet for grundldggande rattigheter och, for det tredje, kravet att samtliga medlemsstater ska
sOrja for en réttslig provning av Europeiska dklagarmyndighetens processuella beslut (artikel 42.1 i
Eppo-forordningen). Jag kommer kortfattat att berdra var och en av dessa i tur och ordning.

105. For det forsta, sdsom har framhallits av Europeiska aklagarmyndigheten och kommissionen,
innehéller Eppo-forordningen inte nagra skal for att vigra erkdnnande. For att ta hénsyn till
kraven i den bitradande medlemsstatens lagstiftning och rétta till eventuella brister i begdran om
en utredningsatgird, forlitar sig systemet med Europeiska aklagarmyndigheten pé en intern dialog
mellan den handldggande europeiska delegerade dklagaren och den bitrddande europeiska
delegerade aklagaren. Enligt artikel 31.5 i Eppo-forordningen ska de tva delegerade aklagarna
arbeta tillsammans for att pa ett effektivt sdtt utféra utredningen i linje med skyddet for
grundldggande rittigheter.”” Detta interna samarbetssystem é&r en av de viktiga bestandsdelarna
for att sdkerstdlla skyddet for grundliggande rattigheter i systemet med Europeiska
aklagarmyndigheten.

106. I synnerhet far den bitrddande europeiska delegerade aklagaren informera den dvervakande
europeiska aklagaren och rddgora med den handliaggande europeiska delegerade aklagaren nir
fragor uppstar i fraga om den anvisade atgarden. De situationer som avses i artikel 31.5 c och d i

Denna bestimmelse utgor naturligtvis endast ett mer konkret uttryck for skyldigheten for alla unionsorgan att respektera stadgan, vilken
anges i artikel 51.1 i stadgan.

I artikel 31.5 i Eppo-forordningen foreskrivs foljande: "Nér den bitradande europeiska delegerade dklagaren anser att a) anvisningen ar
ofullsténdig eller innehaller en uppenbar relevant felaktighet, b) atgarden av motiverade och objektiva skil inte kan vidtas inom den
tidsfrist som anges i anvisningen, c) en alternativ men mindre ingripande atgird skulle kunna dstadkomma samma resultat som den
anvisade atgirden, eller d) den anvisade atgéirden inte finns eller inte skulle vara tillginglig i ett liknande inhemskt drende enligt
lagstiftningen i hans eller hennes medlemsstat, ska han eller hon informera sin 6vervakande europeiska aklagare och radgéra med den
handldggande europeiska delegerade &klagaren i syfte att 19sa fragan bilateralt.”

1 Se, i det avseendet, Herrnfeld, a.a. ovan i fotnot nr 15, pd s. 293-295. Intressant nog anser Allegrezza och Mosna att
samarbetsmekanismen mellan de tva delegerade &klagarna utgor en borda for férenklingen och paskyndandet av gransoverskridande
utredningar, sarskilt eftersom det inte finns nagon tidsgréins kopplad till verkstillandet av utredningséatgéirden. Allegrezza och Mosna,
a.a. ovan i fotnot 43, pa s. 154 och 155.
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Eppo-forordningen dr av sirskilt intresse: ndr en mindre ingripande étgird skulle kunna
astadkomma samma resultat, och nidr den anvisade atgédrden inte finns eller inte skulle vara
tillgdnglig i ett liknande inhemskt drende.

107. Bedomningen att en mindre ingripande atgird skulle kunna astadkomma samma resultat
motsvarar artikel 10.3 i direktivet om en europeisk utredningsorder, enligt vilken den
verkstillande myndigheten far #ndra den begirda atgirden i en utredningsorder. An viktigare r
att detta betyder att den bitrddande europeiska delegerade &klagaren uppmanas att gora en
proportionalitetsbeddmning av den anvisade atgirden, vilket innebér en ytterligare kontroll.

108. Att samma atgérd inte ar tillgénglig i ett liknande inhemskt drende ar ett 6vervigande som
dven finns med i artikel 10.1 b i direktivet om en europeisk utredningsorder, och omnamns som
ett skal for att vagra verkstillighet i vissa fall enligt artikel 11.1 c i direktivet om en europeisk
utredningsorder. Om de tva delegerade aklagarna inte kan komma 6verens inom sju dagar ska
arendet, enligt artikel 31.7 i Eppo-forordningen, hanskjutas till den permanenta avdelningen for
ett slutgiltigt beslut. I sista hand kan allts& atgarden kvarstd oavsett den bitrddande europeiska
delegerade aklagarens farhdgor. Det ligger dock i Europeiska éklagarmyndighetens intresse att
den bevisning som framkommit vid den granséverskridande utredningen kan anvindas under
rattegangsstadiet av forfarandet.” Det dr darfor osannolikt att den permanenta avdelningen
skulle stodja en atgird som &r oacceptabel i en av de deltagande réttsordningarna.

109. Aven om systemet med internt samarbete mellan den handliggande europeiska delegerade
aklagaren och den bitrddande europeiska delegerade dklagaren skulle kunna minska risken for en
krankning av grundliaggande rittigheter i viss méan,” kan Europeiska éklagarmyndigheten inte
antas vara felfri.

110. I det avseendet innehaller Eppo-férordningen ytterligare mekanismer som mojliggoér en
kontroll av Europeiska aklagarmyndighetens atgéirder i gransoverskridande utredningar.

111. For det forsta anges misstinktas och tilltalades konkreta rattigheter i Europeiska
aklagarmyndighetens forfaranden mer i detalj i artikel 41 i Eppo-férordningen. Den héanvisar till
skyddsnormerna i stadgan (artikel 41.1), till det skydd som garanteras i de olika
unionsmekanismerna for att harmonisera vissa aspekter av det straffréttsliga forfarandet i
medlemsstaterna (artikel 41.2),” och till samtliga processuella réttigheter som i enlighet med
tillamplig nationell lagstiftning ar tillgdngliga (artikel 41.3).7

112. For det andra kréver artikel 42.1 i Eppo-foérordningen att majligheten till rattslig provning av
utredningsatgirder alltid ska vara tillgdnglig. Om det inte gjordes nagon foregdende rattslig
provning, eller om den kombinerade tillimpningen av tvd réttsordningar (den ena for

7 Vad gller tillatligheten av bevisning, foreskrivs det i artikel 37.1 i Eppo-forordningen endast att bevisning inte far avvisas vid en nationell
domstol enbart pa grund av att bevisningen har inhdmtats i en annan medlemsstat eller i enlighet med lagstiftningen i en annan
medlemsstat.

7 Allegrezza och Mosna har dragit slutsatsen att forfarandet fér samarbete mellan de tva delegerade aklagarna faktiskt kommer att betyda
att bdde den handldggande europeiska delegerade aklagarens lagstiftning och den bitrddande europeiska delegerade é&klagarens
lagstiftning kommer att iakttas. Allegrezza och Mosna, a.a. ovan i fotnot 43, pa s. 153.

7 Ratt till tolkning och 6versittning, ritt till information och tillgang till material rérande drendet, rétt till tillgang till forsvarare och ritt att
kontakta tredje parter och fa en tredje part underrittad vid frihetsberdvande, ritt att tiga och ritt till oskuldspresumtion, samt ritt till
rattshjalp.

Inbegripet uttryckligen mojligheten att lagga fram bevisning, begira att experter utses eller att expertgranskning sker och att vittnen hors
samt att begéra att Europeiska dklagarmyndigheten utverkar dessa atgirder pa forsvarets vignar.
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motiveringen till atgirden och den andra for verkstillandet av atgirden) ledde till ett visst
forbiseende i skyddet for grundliggande rattigheter, skulle en rattslig provning av atgiarden i
efterhand att komma att fungera som en korrigering av en eventuell krinkning.”

113. Eppo-forordningen garanterar skyddet for grundlaggande rittigheter i stor utstrackning. Det
ar riktigt att i vissa situationer och ur vissa medlemsstaters synvinkel kan den leda till en
minskning av den tidigare skyddade nivdn pa individuella rattigheter. Dessa rattigheter ar likvél
skyddade atminstone upp till nivan i stadgan och Europeiska konventionen om skydd for de
manskliga réttigheterna (nedan kallad Europakonventionen). Harmonisering leder trots allt
oundvikligen till ett forsvagat skydd for grundlédggande réttigheter i medlemsstater med en hogre
tidigare skyddsniva,” savida inte den hogsta standarden antas som en gemensam regel.

114. Detta éar emellertid priset for att bygga en gemensam framtid.

115. Sammanfattningsvis, ndr det giller gransoverskridande utredningar, inrdttar
Eppo-férordningen ett vilutvecklat system foér 6msesidigt erkinnande. Aven om det inte
foreskrivs nagon mojlighet att vigra erkdnna den handlaggande europeiska delegerade aklagarens
beslut om att det dr nédvéndigt att vidta en utredningsatgird i en annan medlemsstat dn den dar
huvudutredningen &dger rum, innehaller den olika skyddsatgdrder som garanterar skyddet for
grundldggande rittigheter. Att tolka artikel 31.3 i Eppo-forordningen som att den delar upp
behorigheten for provning av en gransoverskridande utredningsatgédrd mellan réttsordningarna
vid domstolarna i den handliggande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat och i den
bitrddande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat dventyrar darfor inte skyddet for
grundldggande rattigheter. Mot bakgrund av det ovan anférda foreslar jag att EU-domstolen ska
vdlja den tolkning av artiklarna 31 och 32 i Eppo-férordningen som anges i punkt 73 i
forevarande forslag till avgorande.

III. Forslag till avgorande

116. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslér jag att EU-domstolen besvarar de tolkningsfragor
som stillts av Oberlandesgericht Wien (Regionala 6verdomstolen i Wien, Osterrike) pa foljande
satt:

1) Artiklarna 31.3 och 32 i rddets forordning (EU) 2017/1939 av den 12 oktober 2017 om
genomfdrande av fordjupat samarbete om inrdttande av Europeiska aklagarmyndigheten
(Eppo-forordningen)

ska tolkas sa, att nar det géller gransoverskridande utredningar far den domstol som godkénner
att en atgird vidtas i den bitrddande europeiska delegerade éklagarens medlemsstat prova
endast de omstédndigheter som avser verkstéllandet av en utredningsatgérd.

2) Artiklarna 31.3 och 32 i Eppo-forordningen

6 Se, analogt, forslag till avgérande av generaladvokaten Richard de la Tour i malet MM (C-414/20 PPU, EU:C:2020:1009, punkt 133) (dér
han forklarade att ett effektivt domstolsskydd kréver att villkoren for att utfirda en europeisk arresteringsorder méste bli foremal for
provning i det skede av det straffrittsliga forfarandet som fdljer pa utlimnandet, om inget rattsmedel foreskrevs i ett tidigare skede).

7 Ett tydligt exempel dr harmoniseringen av normerna fér utevarodomar. Den 16sning som valdes i artikel 4a i rambeslutet om en
europeisk arresteringsorder stimde inte 6verens med skyddsnivan i Spanien, vilket stod klart i domen Melloni. Som bekant fann

emellertid EU-domstolen att nédr unionsharmonisering sker, kan nationella normer med ett starkare skydd inte sta i vigen for verkan av
systemet med 6msesidigt fortroende. Dom av den 26 februari 2013, Melloni (C-399/11, EU:C:2013:107, punkterna 62—64).
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ska tolkas sa, att ndr det giller griansoverskridande utredningar maéste domstolen i den
bitrddande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat godta den handldggande
europeiska delegerade aklagarens bedomning att atgdrden dr motiverad, oavsett huruvida
atgirden har godkdnts genom foregdende domstolsgodkénnande av domstolen i den
handldggande europeiska delegerade aklagarens medlemsstat.
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