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A. Einleitung

Das Europiische Amt fiir Betrugsbekimpfung (OLAF)! wurde 1999 mit dem Ziel
gegrindet, die Verhiitung und die Aufdeckung von Betrug zu Lasten der finanziel-
len Interessen der EU zu verstirken. Es trat die Nachfolge des UCLAF? an, welches
auf Grund zu geringer Unabhingigkeit im Betrugsskandal der Delors-Kommission
versagte. Das OLAF ist eine Generaldirektion der Europdischen Kommission, die

jedoch weisungsunabhingig von dieser agiert. Das Fundament stellt die Verordnung
(EG) Nr. 1073/1999 (OLAF—Verordnung)3 dar.

2003 wurde cine erste Evaluierung der Arbeit des OLAF durchgefiihrt, die zu einer
Vielzahl von Verbesserungsvorschligen beztiglich der Effektivitdt der Betrugs- und
Korruptionsbekimpfung durch das Amt fiihrte. Einen ersten Anderungsentwurf fiir
die OLAF-Verordnung legte die Kommission bereits 2004 vor. Dieser wurde jedoch
durch das Europiische Parlament abgelehnt, was die Kommission nach einer zwei-
ten Evaluierung (2005) im Jahr 2006 zur Vorlage eines iiberarbeiteten Anderungs-
entwurfs veranlasste. Trotz einer prinzipiell positiven Beurteilung des Entwurfs durch
das Parlament legte es einen langen Bericht mit zahllosen Anderungsvorschligen vor,
der die Kommission zur erneuten Uberarbeitung zwang* Im Juli 2010 schlieBlich
verSffentlichte die Kommission ein Diskussionspapier, welches die Hauptargumente
von Kommission, Parlament und Rat zusammenfasste und mehrere Lésungsvor-
schlige beinhaltete, wobei die Kommission stets eine mit Griinden versechene
Erklirung der von ihr favorisierten Lésung anfigte. Im Mirz 2011 legte sie den mitt-
lerweile dritten Anderungsentwurf fiir die OLAF-Verordnung® vor, welcher Gegen-
stand dieses Beitrags ist.

1 Office Enropéen de Lutte Anti-Frande.
Unité de coordination de la lutte anti-fraude.

3 VO (EG) Nr. 1073/1999 des EP und des Rates vom 25.5.1999 tber die Untersuchungen des
Europiischen Amtes fiir Betrugsbekimpfung (OLAF), ABL L. 136 v. 31.5.1999, S. 1 ff.

4 Vgl. Staicu, The Reform of OLAF, Legal Framework and the Proposal for a Regulation Amending
the OLAF Regulation, euctim 3-4/2008, S. 177.

Diskussionspapier iiber die Reform des FEuropdischen Amts fiir Betrugsbekimpfung (OLAF)
v. 6.7.2010, SEC (2010) 859, S. 4.

6 Geinderter Vorschlag fiir eine VO des EP und des Rates zur Anderung der VO (EG)
Nr. 1073/1999 iiber die Untersuchungen des Europidischen Amtes fiir Betrugsbekimpfung
(OLAF) und zur Aufhebung der VO (Euratom) Nr. 1074/1999 vom 17.3.2011, KOM (2011) 135
endg. Im weiteren Verlauf wird dieser der Einfachheit halber als aktueller Anderungsentwurf
bezeichnet. Die Nummerierung der Artikel, die im weiteren Verlauf verwendet wird, entspricht
nicht den Artikel-Nummern des Anderungsentwurfs, sondern bereits den Artikel-Nummern der
geinderten OLAF-VO. Diese Nummerierung ist im Anderungsentwurf jedoch leicht ersichtlich
und wird zur besseren Ubersicht beim Vergleich der noch giiltigen OLAF-VO von 1999 mit der
in spe reformierten OLAF-VO verwendet.

v
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Im Fokus liegen die Erweiterung der Norm beziiglich der externen Kontrollen des
OLAF und die Einfihrung von Verfahrensgarantien fir die von einer OLAF-
Untersuchung Betroffenen. Die Befugnisse der OLAF-Kontrolleure bei externen
Vor-Ort-Kontrollen sind entscheidend fiir die Effektivitit der Betrugs- und Korrup-
tionsbekdmpfung, Die Verfahrensgarantien sind wiederum entscheidend fiir die von
den Untersuchungen betroffenen Wirtschaftsteilnehmer, die umso stirkeren Ein-
griffen in ihre Grundrechte ausgesetzt sind, je weiter die Befugnisse der Kontrol-
leure reichen, und entsprechenden rechtlichen Schutzes bedirfen. Zudem wird die
Effektivitit der OLAF-Kontrollen in den verschiedenen EU-Mitgliedstaaten thema-
tisiert und anhand verschiedener Faktoren herausgearbeitet, in welchen Punkten die
Reform tatsichlich Verbesserung verspricht.

B. Neuerungen nach dem
aktuellen Anderungsvorschlag der Kommission

Der am 17. Mirz 2011 von der Kommission veroffentlichte Entwurf einer Verord-
nung zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 1073/1999 nimmt einige der Vor-
schlige aus Parlament und Rat auf und stellt somit eine Aktualisierung des
Verordnungsentwurfs vom 24. Mai 2006 dar. Die beiden wichtigsten Anliegen der
Kommission sind hierbei die Verbesserung der Wirksamkeit der OLAF-Unter-
suchungen und der politischen Steuerung des OLAE GroBe Anderungen gibt es
unter anderem bei den Vorschriften zu den externen Untersuchungen, bei denen die
OLAF-Ermittler nun fast dieselben Ermichtigungen erlangen sollen, wie bei inter-
nen Untersuchungen.8 Zudem sollen die Mitgliedstaaten mehr als bisher in die Pflicht
genommen werden, OLAF-Ermittlungen bei Wirtschaftsteilnehmern zu erméglichen

9

und durchzusetzen,” um ihnen zu ciner héheren Durchschlagskraft zu verhelfen.

I. Einordnung der OLAF-Untersuchungen

Tittor'¥ stellt bereits 2006, also noch anhand des Verordnungstextes von 1999, dar, in
welchen Punkten es Parallelen zwischen dem nationalen Strafprozessrecht und den
Ermittlungsbefugnissen des OLAF gibt. Im Folgenden soll herausgestellt werden, in
welchen Punkten es im aktuellen Anderungsvorschlag der Kommission Fortent-
wicklungen gibt und wie sehr diese eine Verdichtung hin zu einem europdischen Straf-
recht bedeuten kénnten. Dabei soll betrachtet werden, wie sehr die praktischen

7 Zum Ausdruck gebracht in der Begriindung des aktuellen Anderungsentwutfs, (Fn. 6), S. 3 ff.

8 Siche Art. 3 aktueller Anderungsentwurf.

9 Art. 3 Abs. 3 UAbs. 2 und 3 aktueller Anderungsentwurf.

10 Tittor, OLAT und die Europiisierung des Strafverfahrens, 2006, http://tobias-lib.uni-tuebingen.de/
volltexte/2006/2691/pdf/lotte_diss.pdf (12.6.2012).
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Auswirkungen von Unionsrecht Parallelen zu nationalem Straf- beziehungsweise
Strafprozessrecht aufweisen.

So sind die Untersuchungen des OLAF vom Wortlaut her rein administrative
Untersuchungen, welche die Zustindigkeit der Mitgliedstaaten fiir die Strafverfolgung
nicht bertihren.!! Auch im geinderten Kommissionsvorschlag finden sich dieser Hin-
weis und der Begriff Verwaltungsuntersuchungen.!? Das OLAF hat auch keinerlei
Befugnisse, selbst vor einem Gericht Anklage gegen Personen zu erheben, die im
dringenden Verdacht stehen, Straftaten zum Schaden der finanziellen Mittel der EU
begangen zu haben. Allerdings sind gemdl3 Art. 9 Abs. 2 Satz 2 und 3 OLAF-
Verordnung die OLAF-Untersuchungsberichte vor den nationalen Gerichten ebenso
als Beweismittel zuldssig, wie die Verwaltungsberichte der Kontrolleure der einzel-
staatlichen Verwaltungen und sind als diesen gleichwertig zu betrachten. Wie die
OLAF-Untersuchungen letztlich einzuordnen sind, ist in der Literatur umstritten.

Auf Grund der Verbindlichkeit einer Verordnung im nationalen Recht der Mitglied-
staaten aus Art. 288 Abs. 2 AEUV gilt die Vorschrift aus der OLAF-Verordnung
auch im nationalen Strafverfahrensrecht. Dies wird in einem Teil der Literatur als Ar-
gument verwendet, dass OLAF-Untersuchungen nicht als rein administrative Kon-
trollen angesehen werden diirften und bereits in der Ndhe des Strafrechts anzusiedeln
seien. Denn die an die nationalen Behorden weitergeleiteten Ergebnisse von OLAF-
Untersuchungen durfen nicht unberiicksichtigt bleiben. Das OLAF-Untersuchungs-
verfahren sei also in seinen praktischen Auswirkungen nicht nur ein reines
Verwaltungsverfahren, sondern kénne als eine Vorstufe zu einem Strafverfahren an-
gesehen werden, welches den Schutz der finanziellen Interessen der EU zum Ge-
genstand hat. OLAF-Ermittlungen seien zwar nicht im Strafrecht angesiedelt, doch
kénnen sie auch nicht ginzlich als nur im Verwaltungsrecht angesiedelt angesehen
werden. Vielmeht stiinden sie zwischen diesen beiden Rec“htsgebieten.13

Eine weitere Argumentationslinie er6ffnet den Blick auf andere nationale Rechts-
ordnungen als die deutsche. Nach deutschem Verstindnis kénnten die dem OLAF
eingerdiumten Befugnisse als klassische strafprozessuale Mafinahmen angesehen
werden. Der Blick auf andere Rechtsordnungen, wie zum Beispiel der portu-
giesischen, mache jedoch deutlich, dass solcherlei Befugnisse in anderen Mitglied-
staaten ebenso klassische Kontrollinstrumente bestimmter Verwaltungsbehdrden
darstellen. Alleine die Tatsache, dass die aus den Untersuchungen gewonnenen In-
formationen fiir spatere Strafverfahren genutzt werden kénnen, konne an der recht-
lichen Qualitit der OLAF-Untersuchungen als administrative Kontrollen nichts
indern.'* Zudem miisse beriicksichtigt werden, dass die OLAF-Untersuchungs-

T Art. 2 OLAF-VO.

12 Art. 2, 1. Spiegelstrich aktueller Anderungsentwurf.

13 Vgl Tittor, (Fn. 10),S. 19 £.

14 Vgl. Billwiller, Die Befugnisse des Europdischen Amtes fir Betrugsbekimpfung (OLATF) im

Rahmen von Kontrollen bei Wirtschaftsbeteiligten in Portugal, 2002, S. 95 f.
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berichte nur dann Verwendung in einem Gerichtsverfahren finden, wenn dies nach
dem jeweils nationalen Recht tiberhaupt moglich ist. Wenn nationale Verwaltungs-
berichte in bestimmten Gerichts- oder Verwaltungsverfahren nicht verwendet
werden dirfen, so dirfen auch Untersuchungsberichte des OLAF hierfiir nicht ver-
wendet werden.!? Folglich ordnet der tiberwiegende Teil der Literatur die OLAF-
Untersuchungen als rein administrative Kontrollen cin.!® Dennoch datf nicht auBer
Acht gelassen werden, dass es auch bei den administrativen Kontrollen letztlich um
die Sicherung von Beweisen geht, die bei einem begriindeten Verdacht der Schidi-
gung der finanziellen Interessen der EU in einem Strafverfahren verwendet werden
sollen. Subventionsbetrug und Korruption stellen Angriffe gegen Rechtsgiiter der
EU dar, weshalb ein Konzept europiischer Beweissicherung notwendig ist, dessen
Ziel ein nationales Strafverfahren ist.l”

Wie sehr sich ein neuer Entwicklungsschritt hin zu einem Europiischen Strafrecht
aus den aktuellen Anderungsvorschligen der Kommission ableiten lisst, wie stark
die Befugnisse des OLAF ausgebaut werden sollen und ob dem Einzelnen entspre-
chend angemessene Verfahrensgarantien und Rechtsschutzmittel zur Verfiigung ste-
hen, soll im Folgenden ergriindet werden.

Il. Anderungen bei externen Untersuchungen

GroBe Anderungen sind im Bereich externer Untersuchungen vorgesehen, was sich
bereits beim Vergleich des Umfangs des Art. 3 der OLAF-Verordnung mit dem im
aktuellen Anderungsentwurf erkennen lisst. So soll die Unterscheidung zwischen
internen und externen Untersuchungen ,,auf das unbedingt notwendige Mal3
beschrinkt werden®.!® Dieser Schritt wird vor allem damit begriindet, dass die
Erfahrung gesammelt worden ist, dass interne Untersuchungen auch externe Unter-
suchungen im selben Fall nach sich ziehen kénnen und umgekehrt. Zudem sind die
Untersuchungsbefugnisse des OLAF bisher fiir interne Untersuchungen sehr viel
genauer festgelegt als fiir externe.?

Im aktuellen Anderungsentwurf der Kommission wird der die externen Unter-
suchungen betreffende Art. 3 um funf Absitze erweitert. So werden in Abs. 3 die

15 Vgl. Fleckenstein, Schutz der finanziellen Interessen der Europdischen Gemeinschaft, Externe

Kontrollen des Europiischen Amtes fiir Betrugsbekimpfung (OLAF) unter spezieller Bertick-
sichtigung relevanter Osterreichischer Rechtsnormen, 2004, S. 235.
16 Vgl. ibid., S. 56; Billwiller, (Fn. 14), S. 290; Horn, Die Durchfiihrung von Kontrollen durch das
Europiische Amt fiir Betrugsbekimpfung (OLAF) in Irland, Verwaltungsrecht im Spannungsfeld
von Gemeinschaftsrecht und nationalem Recht, 2002, S. 56 f.
Vgl. Heger, Europiische Beweissicherung — Perspektiven der strafrechtlichen Zusammenarbeit in
Buropa, Z1S 2007, S. 550.

18 S0 in der Begriindung des aktuellen Anderungsentwurfs, S. 5.

19 Vgl. Begriindung aktueller Anderungsentwurf, S. 5 £,; auch Titor, (Fn. 10), S. 51 weist auf dieses

Defizit in der OLAF-Verordnung hin.
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Mitwirkungspflichten der Mitgliedstaaten konkretisiert. OLAF selbst kann nach wie
vor seine Untersuchungen in Rdumen von Wirtschaftsteilnehmern nicht zwanghaft
durchsetzen. Dafiir ist es auf die Unterstlitzung der Polizei und Staatsanwaltschaft aus
dem jeweiligen Mitgliedstaat angewiesen, die sich bisher aus Art. 3 Abs. 1 OLAF-
Verordnung in Verbindung mit Art. 9 Abs. 1 Verordnung Nr. 2185/96?" ergab.?!
Die Verpflichtung der mitgliedsstaatlichen Behérden zur Unterstiitzung des OLAF
geht aus dem Text der OLAF-Verordnung allein also nicht deutlich hervor. Erst
Art. 9 Verordnung Nr. 2185/96 verpflichtet die Mitgliedstaaten zur Kooperation,
wobei Abs. 2 dieser Vorschrift mit der Formulierung ,,etwaige notwendige Mal3nah-
men zu treffen® eine eher weiche Formulierung dariiber enthilt, zu welchen kon-
kreten Schritten die Behdrden der Mitgliedstaaten tatsdchlich verpflichtet sind.?2

Konkreter wird der neue Art. 3 Abs. 3 UAbs. 2 und 3 des aktuellen Anderungsent-
wurfs. Hier wird festgeschrieben, dass die entsprechende Behérde des Mitgliedstaats
auf Antrag des OLAF den OLAF-Bediensteten die notwendige Unterstiitzung
leisten muss. Diese notwendige Unterstlitzung muss das Mal3 erreichen, dass die
Bediensteten des OLAF ,,unter den gleichen Bedingungen® wie die zustindigen Be-
horden des Mitgliedsstaats ,,zu sdmtlichen mit dem untersuchten Sachverhalt
zusammenhingenden Informationen und Schriftstiicken® Zugang haben.?> De fucto
verfiigen die OLAF-Kontrolleure bei ihren externen Untersuchungen somit iiber
dieselben Durchsetzungsmoglichkeiten bei Durchsuchungen wie die jeweiligen
nationalen Behdrden, mit dem Unterschied, dass sie nicht selbst Zwangsmittel ein-
setzen kénnen, sondern hierbei auf die Unterstitzung der nationalen Behérden
angewiesen sind.?* Welche Durchsetzungsbefugnisse die OLAF-Bediensteten im
Einzelnen haben, wird unten noch ausfiihrlich dargestellt.

Auch was die Beweissicherung betrifft, soll OLAF gemill dem aktuellen Ande-
rungsentwurf der Kommission erweiterte Befugnisse erlangen. Bisher hatte das Amt
fir Betrugsbekimpfung nur bei internen Untersuchungen Zugriff auf Dokumente
und Datentriger, die sich im Besitz der Organe, Einrichtungen, Amter und Agentu-
ren der EU befinden, und durfte von diesen Kopien erstellen und sie im Falle der
Gefahr des Verschwindens sogar sicherstellen.?> Diese Befugnis soll OLAF gemil3
Art. 3 Abs. 5 des aktuellen Anderungsentwurfs nun auch im Rahmen externer
Untersuchungen erhalten. Sie betrifft sachdienliche Informationen zum untersuch-
ten, externen Sachverhalt, die sich im Besitz von Organen, Einrichtungen, Amtern
oder Agenturen der EU befinden. Dariiber hinaus kann das OLAF nach wie vor
Kopien von Unterlagen anfertigen, die bei externen Untersuchungen von den

20 VO (Buratom, EG) Nr. 2185/96 des Rates vom 11.11.1996, ABL L 292 v. 15.11.1996, S. 2.
21 Vgl. auch Tittor, (Fn. 10), S. 62.

22 So zu Recht ibid., S. 71.

23 Art. 3 Abs. 3 UAbs. 3 aktueller Anderungsentwurf.

24 Vgl. Billwiller, (Fn. 14), S. 114 f.

2> Art. 4 Abs. 2, 1. Spiegelstrich OLAF-VO,
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betroffenen Wirtschaftsteilnehmern freiwillig herausgegeben werden. Eine Beschlag-
nahme von Beweisen gegen den Willen eines Wirtschaftsteilnehmers ist gemil3 den
unionsrechtlichen Vorgaben zwar nach wie vor nicht méglich, jedoch kann die Be-
fugnis zum Erstellen von Kopien mit strafprozessualen Befugnissen der Strafverfol-
gungsbehérden verglichen werden.20

Derlei Kontrollbefugnisse stellen Mindestbefugnisse des OLAF dar. Sie kénnen
demnach von den OLAF-Kontrolleuren wahrgenommen werden, selbst wenn das
nationale Verfahrensrecht den nationalen Beamten keine entsprechenden matetiellen
Kontrollmittel zur Verfigung stellt.?” Inwieweit das OLAF in den verschiedenen
Mitgliedstaaten tatsidchlich seine Befugnisse mit Hilfe der nationalen Behérden auch
zwanghaft durchsetzen kann, wird unten genauer erdrtert.

Eine weitere Neuerung durch die Neufassung des Art. 3 OLAF-Verordnung besteht
in der Pflicht der Mitgliedstaaten eine Dienststelle zu benennen, die fiir die Koordi-
nierung der zustindigen Behorden auf nationaler Ebene zustindig und die direkter
Ansprechpartner fiir das OLAF ist.?® Hierfiir soll laut der Begriindung der Kom-
mission keine neue Stelle in den Mitgliedstaaten geschaffen werden. Es soll lediglich
eine bereits existierende Stelle benannt werden, welche die nationale Koordinierung
ibernimmt und stindige Kontaktstelle fiir das OLAF ist, da es auf Grund der
unterschiedlichen Strukturen in den Mitgliedstaaten hiufig Schwierigkeiten hat, die
zustindige nationale Behérde fiir ein Anliegen ausfindig zu machen.??

I1l. Schutzrechte der Betroffenen

Bei einer Erweiterung der Befugnisse fiir das Amt fiir Betrugsbekdmpfung stellt sich
ferner die Frage nach den Schutzrechten des Einzelnen gegen Eingriffe in seine
Rechte, zumal die OLAF-Untersuchungen zwar kein strafrechtliches Ermittlungs-
verfahren darstellen, diesem aber teilweise sehr nahe kommen. OLAF ist fur die
Verfolgung von Straftaten zustindig; es ermittelt auf Verdacht und nicht etwa per
Stichprobe; das OLAF handelt weisungsunabhingig; die Untersuchungen stellen ein
in sich geschlossenes Verfahren dar, an dessen Ende ein Schlussbericht steht, der
auch als Beweis in Strafprozessen genutzt werden kann. An dieser Stelle wird der
wichtigste Unterschied zu einem strafrechtlichen Ermittlungsverfahren deutlich: das
OLAF kann nicht selbst Anklage vor einem Gericht erheben, sondern lediglich
Empfehlungen an die nationalen Strafverfolgungsbehérden ausgeben und die ge-
sammelten Beweise an diese tibermitteln.3"

26 So Tittor, (Fn. 10), S. 63.

2T Ngl. Billwiller, (Fn. 14), S. 174; Horn, (Fn. 16), S. 68.
28 Sog. ,Koordinierungsstelle fiir die Betrugsbekimpfung®, Art. 3 Abs. 4 aktueller Anderungsentwurf.
29

30

Vgl. Begriindung aktueller Anderungsentwurf, (Fn. 6), S. 4.

Zu diesem Ergebnis der Einstufung von OLAF-Untersuchungen als Untersuchungen mit straf-
rechtlichem Charakter kommt Tizor, (Fn. 10), S. 101.
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So sieht die Kommission in ihrem aktuellen Anderungsentwurf auch die Einfiigung
von Verfahrensgarantien und Uberpriifungsverfahren in die OLAF-Verordnung
vor.3! Bisher mussten diese noch aus den Erwigungsgrinden der OLAF-Verord-
nung abgeleitet werden, was in der Literatur als ein klares Defizit bezeichnet wird.32
In Erwidgungsgrund 10 der OLAF-Verordnung heif3t es, dass bei Untersuchungen
die Menschenrechte und Grundfreiheiten in vollem Umfang gewahrt bleiben miis-
sen. Hier wird also ein Bezugspunkt zur Europdischen Menschenrechtskonvention
(EMRK) gesetzt. Dies gilt vor allem fiir den Billigkeitsgrundsatz, das Recht der
Betroffenen, sich zum Sachverhalt zu duflern und den Grundsatz, dass sich die
Schlussfolgerungen aus einer Untersuchung nur auf beweiskriftige Tatsachen griin-
den diirfen.?® Letzterer meint in etwas verklausulierter Form den Grundsatz der
Unschuldsvermutung, was mit Blick auf Art. 6 Abs. 2 EMRK deutlich wird.>* Zudem
hat der EuGH die Wahrung der Menschen- und Grundrechte in der Rechtssache
C-11/00 bekriftigt.?>

Dariiber hinaus ist seit dem Inkrafttreten des Lissabon-Vertrags die Charta der
Grundrechte der EU® mit den Vertrigen gleichrangig®” und somit Teil des Primir-
rechts. In Titel VI der Grundrechtecharta sind die justiziellen Rechte verankert. Datin
sind vor allem das Recht auf einen wirksamen Rechtsbehelf (Art. 47), die Un-
schuldsvermutung (Art. 48) und der Grundsatz e bis in idem (Art. 50) garantiert,
welche folglich auch bei OLAF-Untersuchungen berticksichtigt werden miissen.
Denn die OLAF-Verordnung wie auch die Verordnung Nr. 2185/96 stellen Et-
michtigungsgrundlagen dar, auf die Mallnahmen gestiitzt werden, die auch in die
Grundrechte der Betroffenen eingreifen und sich daher an den Grundrechten und
dem Grundsatz der VerhiltnismaBigkeit messen lassen miissen.’® Der in Art. 49
GRCh verankerte Grundsatz der GesetzmaBigkeit und der VerhiltnismaBigkeit im
Zusammenhang mit Straftaten und Strafen kann hier zwar insoweit vernachlissigt
werden, als dass das Amt fiir Betrugsbekimpfung selbst keine Anklage vor einem
Gericht erheben und keine Urteile fillen kann, folglich auch konkrete Strafmalle
weder beantragen noch verhidngen kann. Jedoch muss die VerhiltnismiBigkeit der
Mafinahmen auch bereits wihrend der Untersuchungen gewahrt bleiben.

31 Art. 7a, 7b aktueller Anderungsentwurf.

32 Val. Neuhann, Im Schatten der Integration. OLAF und die Bekimpfung von Korruption in der
FEuropiischen Union, 2005, S. 101.

3 Erwigungsgrund 10 der OLAF-VO.

3 So auch Tittor, (Fn. 10), S. 95.

35 Vel. EuGH, Rs. C-11/00, Kommission/ EZB, Slg. 2003, 1-7147, Rdnr. 139.

36 Charta der Grundrechte der Europiischen Union (Grundrechtecharta) v. 12.12.2007, ABL C 303
v. 14.12.2007, S. 1.

37 Art. 6 Abs. 1 EUV.
38 Val. Billwiller, (Fn. 14), S. 288.
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IV. Verfahrensgarantien im aktuellen Anderungsvorschlag

In Art. 7a Abs. 1 des aktuellen Anderungsentwurfs ist nun in klarer Sprache der
Grundsatz festgehalten, dass bei Untersuchungen des OLAF be- wie auch entlas-
tende Fakten gesammelt werden miissen und die Untersuchungen unter Einhaltung
der Unschuldsvermutung sowie der weiteren in dem Artikel genannten Verfahrens-
garantien durchgefithrt werden miissen.3? Dieser Punkt stellt eine klare Fortent-
wicklung im Vergleich zum vorigen Anderungsvorschlag der Kommission aus dem
Jahr 2006%" dar, wo Verfahrensgarantien in Art. 7a zwar auch bereits vorgesehen
waren, eine eindeutige Benennung der Unschuldsvermutung jedoch noch vergeblich
zu suchen ist. Diese wurde erst durch das Europiische Parlament in seinem Ande-
rungsantrag eingebracht41 und in den aktuellen Kommissionsentwurf ibernommen.

Diese Verfahrensgarantien beinhalten, dass Zeugen zehn Arbeitstage im Voraus die
Einladung zu einem Gesprich erhalten (mit Ausnahme der Fille mit besonderer
Dringlichkeit oder wenn die betroffene Person zu einer kiirzeren Frist ausdriicklich
ihre Zustimmung erteilt), sie iber ihre Rechte belehrt werden miissen und ein
Gesprichsprotokoll erstellt wird, von dem die befragte Person eine Kopie erhilt.*2
Weiter miissen EU-Bedienstete dartber in Kenntnis gesetzt werden, wenn sich
wihrend der Untersuchung herausstellt, dass sie eventuell von dem Fall betroffen
sind, es sei denn, die Untersuchung wiirde dadurch beeintréichtigt.43 Jede im
Abschlussbericht namentlich erwahnte Person muss vor Abschluss der Untersu-
chungen Gelegenheit gehabt haben, sich zu dem Sachverhalt zu duflern. Sie kann
sich dabei von einer Person ihrer Wahl unterstiitzen lassen (Rechtsbeistand), sich in
einer von ihr gewihlten Amtssprache der EU duBlern und hat das Recht, keine
Angaben machen zu miissen, die sie selbst belasten.** Artikel 7a Abs. 5 lit. a) des
aktuellen Anderungsentwurfs verdeutlicht zudem noch einmal, dass die Charta der
Grundrechte der Europdischen Union unbeschadet der in der Verordnung fest-
gelegten Verfahrensgarantien gilt. Dies muss wohl vor allem als zusitzliche Unter-
streichung der Tatsache gewertet werden, dass die EU-Grundrechtecharta als
Primirrechtsquelle ohnehin Vorrang vor Vorschriften einer Verordnung hat, und

39 Bisher konnte dieser Grundsatz jedoch bereits aus den nationalen Rechtsnormen hergeleitet wer-

den, vgl. Fleckenstein, (Fn. 15), S. 96.
40 Vorschlag fiir eine VO des EP und des Rates zur Anderung der VO (EG) Nr. 1073/1999 iiber
die Untersuchungen des Europiischen Amtes fir Betrugsbekimpfung (OLAF) v. 24.5.20006,
KOM (2006) 244 endg,
Vel. Anderungsantrag 53, Europiisches Parlament, Bericht iiber den Vorschlag fiir eine Verordnung
des Europiischen Parlaments und des Rates zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 1073/1999
tber die Untersuchungen des Europiischen Amtes fiir Betrugsbekimpfung (OLAF) v. 14.10.2008,
A6-0394/2008, S. 41.
42 Art. 7a Abs. 2 UAbs. 1 aktueller Anderungsentwurf.
43

41

Art. 7a Abs. 3 aktueller Anderungsentwurf.
4 Art. 7a Abs. 4 UAbs. 1 aktueller Anderungsentwurf.

204 ZEuS - 2012 - Heft 2

30.01.2028, 22:08:33, -rE



https://doi.org/10.5771/1435-439X-2012-2-195
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Die OL.AF-Reform

dient so der nochmaligen Betonung, dass die Menschen- und Grundrechte wihrend
der OLAF-Untersuchungen gewahrt werden mussen.

Somit haben nun Verfahrensgarantien in die OLAF-Verordnung Eingang gefunden,
die bislang aus den allgemeinen Rechtsgrundsitzen der nationalen Rechtsnormen
hergeleitet werden mussten, wie das Recht auf rechtliches Gehér, Akteneinsicht,
vorherige Unterrichtung oder den Schutz vor Selbstbezichtigung beziehungsweise
das Gestindnisverweigerungsrecht. Letzteres ist auch nach der Fassung des Art. 7a
Abs. 4 UAbs. 1 des aktuellen Anderungsentwurfs weiterhin als reines Gestindnis-
verweigerungsrecht und nicht als umfassendes Zeugnisverweigerungsrecht zu vet-
stehen. Die Betroffenen kénnen also nur solche Auskiinfte verweigern, mit denen sie
sich selbst einer Straftat oder UnregelmaBigkeit bezichtigen wiirden. Selbst wenn das
jeweilige nationale Recht ein umfassendes Auskunftsverweigerungsrecht kennt, mis-
sen die Betroffenen alle weiteren Angaben machen.*?

Der neue Entwurf reagiert mit der Einfihrung des Art. 7a auf Kritik an der alten,
bisher giltigen OLAF-Verordnung, die beziiglich der darin fehlenden Verfahrens-
garantien auch in der Literatur immer wieder zu finden ist.** Eine »Kodifizierung
weiterer Verfahrensgrundséitze“,47 welche die Rechte der Betroffenen deutlich defi-
niert, ist somit erfolgt. Dies ist auch eines der Hauptziele der Kommission bei der
Erneuerung der OLAF-Rechtsgrundlage. Die Verfahrensgarantien sollen ,klarer,
transparenter und auf sdmtliche internen wie externen Untersuchungen des OLAF
anwendbar sein.*8 Allerdings merkt der Europiische Rechnungshof in seiner Stel-
lungnahme Nr. 6/2011 zum aktuellen Anderungsentwurf noch Verbesserungs-
potenzial an. Demnach sollte klargestellt werden, dass eine befragte Person das Recht
habe, die Zustimmung zum Gesprichsprotokoll zu verweigern, dass sie im Vorhinein
tiber ihre Rechte aufgeklirt werden miisse und dass auch Art. 7a Abs. 4 des aktuellen
Anderungsentwurfs keine Ausnahme von der Regel enthalten solle, dass sich ein Be-
troffener in einer EU-Amtssprache seiner Wahl du3ern diirfe.* Auch an der Trans-
parenz meldet er Zweifel an, da die Normen im aktuellen Anderungsentwurf zu
unklar formuliert seien.””

4 Vgl. Bilhiller, (Fn. 14), S. 140.

46 S z.B. bei Tittor, (Fn. 10), S. 63 f., die kritisch anmerkt, dass das ,,nemo tenetur“-Prinzip bislang

nicht geregelt ist.

47 Ibid., S. 100.

48 Begriindung des aktuellen Anderungsentwurfs, (Fn. 6), S. 7.

4 Vgl Stellungnahme Nr. 6/2011 (gemiB Art. 325 AEUV) zu dem geiinderten Vorschlag fiir cine
VO des EP und des Rates zur Anderung der VO (EG) Nr. 1073/ 1999 iiber die Untersuchungen
des Europiischen Amtes fir Betrugsbekimpfung (OLAF) und die Aufhebung der VO (Euratom)
Nr. 1974/1999 (Stellungnahme des Europiischen Rechnungshofes), ABL C 254 v. 30.8.2011, S. 5,
Nr. 33 f.

50 Vgl ibid., S. 3, Nr. 18.
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1. Uberprifungsverfahren

Neben den Verfahrensgarantien soll ebenso ein Uberprﬁfungsverfahren eingefthrt
werden, welches deren Hinhaltung bewerkstelligen soll. Hierzu hatte die Kommission
in ihrem vorherigen Anderungsentwurf von 20006 die Einsetzung eines Verfahrens-
prifers Vorgesehen.sl Im Diskussionspapier von 2010 dullerte die Kommission, dass
es letztlich nicht entscheidend sei, ob die Uberpriifung durch einen unabhingigen
Verfahrenspriifer, durch ein sich aus den Leitern der OLAF-Direktionen und einem
ranghohen Beamten des Juristischen Dienstes zusammensetzendes Prifgremium
oder durch zwei separate Verfahren mit der RechtmiBigkeitsprufung durch Rechts-
sachverstindige des OLAF und der Beschwerdeprifung durch den Verfahrenspriifer
erfolgt.52 Die Kommission lief aber erkennen, dass sie die Option des unabhingigen
Verfahrenspriifers weiterhin favorisiere.>?

Im aktuellen Anderungsentwurf ist die Kommission hiervon jedoch zunichst ab-
geriickt und schligt nunmehr vor, dass der Generaldirektor ein Uberpriifungs-
verfahren einfithrt,”* welches von einer oder mehreren unabhingigen Personen
durchgefiihrt wird.>> Wie genau das Uberpriifungsverfahren also aussehen wird und
ob nun eine Person oder ein Gremium fiir dessen Durchfithrung verantwortlich ist,
bleibt nach dem aktuellen Anderungsentwurf offen. Die Kommission begriindet
dies mit der Vermeidung zusitzlicher férmlicher Strukturen bei gleichzeitig wirk-
samer, effizienter und unabhingiger Behandlung einzelner Beschwerden.>° Sie lehnt
also ab, was das Europiische Parlament in seinem Bericht vorgeschlagen hat. Dieses
wollte neben der Festlegung auf die Einfithrung eines Verfahrenspriifers auch die
formalen Kriterien fiir dessen Uberpriifungen in der OLAF-Verordnung festlegen,
wie zum Beispiel die Ubermittlung der Beschwerde durch den Uberwachungsaus-
schuss an den Verfahrenspriifer und eine Frist von maximal 30 Werktagen zwischen
Ubermittlung der Beschwerde und der Stellungnahme des Verfahrenspriifers.”’ Auch
der Europiische Rechnungshof kritisiert die hierarchische Unterordnung der
Verfahrenspriifung unter den Generaldirektor und sieht dadurch die Unabhingig-
keit der Entscheidungen gefihrdet. Er regt daher die Einrichtung eines Uberprii-
fungsbeauftragten an, auch um eine Uberpriifung in den Fillen gewihtleisten zu
kénnen, in denen der Betroffene von der Untersuchung keine Kenntnis hat und

demnach gar kein Uberpriifungsverfahren beantragen kann.>8

51 Art. 14 Anderungsentwurf von 2006, (Fn. 40).

Vgl. Diskussionspapier, (Fn. 5), S. 12.

Vgl. Annex I zum Diskussionspapier, (Fn. 5), S. 12 f.

5 Art. 7b Abs. 1 aktueller Anderungsentwurf,

5 Art. 7b Abs. 2 UAbs. 1 aktueller Anderungsentwurf.

Vagl. Begriindung aktueller Anderungsentwurf, (Fn. 6), S. 7.

Anderungsantrag des Europiischen Parlaments, (Fn. 41), S. 72 f.

5 Vagl. Stellungnahme des Europiischen Rechnungshofes, (Fn. 49), S. 6, Nr. 38 ff.
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Was im aktuellen Anderungsentwurf bleibt, ist das Recht jeder durch eine Unter-
suchung betroffenen natiirlichen Person (einschlieBlich Mitglieder und Bedienstete
von BU-Einrichtungen) eine Stellungnahme zu den in der OLAF-Verordnung
vorgesehenen Verfahrensgarantien zu beantragen und die Pflicht der mit der Ubet-
prifung befassten Person oder Gruppe, die Stellungnahme dem Generaldirektor zu
Ubermitteln und dem Betroffenen ein mit Grinden versehenes Antwortschreiben
auszustellen.”” Die Einreichung eines Antrags auf Stellungnahme soll dabei keine
aufschiebende Wirkung auf die laufende Untersuchung haben.®Y AuBerdem sollen
dem Uberwachungsausschuss regelmillige Tadtigkeitsberichte tber die Uberprii—
fungsarbeit vorgelegt werden.®! Bestimmte Fristen oder Verfahrensabliufe sind im
aktuellen Anderungsvorschlag hingegen nicht mehr vorgesehen. Diese werden
Bestandteil des vom Generaldirektor des OLAF einzufihrenden Verfahrens werden,
tiber welches er den Organen Bericht erstatten soll.02

2. Uberwachungsausschuss

Der Aufgabenbereich des Uberwachungsausschusses wird vor allem um den Bereich
der Uberwachung der Einhaltung der Verfahrensgarantien und der Dauer der
Untersuchungen erweitert. Hierzu erhilt er Informationen vom Generaldirektor wie
auch die Stellungnahmen und Analyseberichte der Person oder der Gruppe, die mit
dem Uberpriifungsverfahren befasst ist.>> Auch der jahrliche Managementplan des
Generaldirektors soll dem Uberwachungsausschuss regelmiBig tibermittelt werden.0
Die Amtszeit der Mitglieder des Uberwachungsausschusses soll auf finf Jahre ver-
lingert, die Moglichkeit der einmaligen Wiederwahl jedoch gestrichen werden. Auch
sollen die fiinf Mitglieder nicht gleichzeitig ersetzt werden, sondern zeitlich versetzt.0
So soll der Sachverstand des Ausschusses und die Kenntnis Uber die aktuellen
Vorginge besser erhalten werden.® Der Europiische Rechnungshof begrii3it zudem
ausdriicklich die Ausweitung der Uberwachungsbefugnis auf die Informationsiiber-
mittlung zwischen dem OLAF und den Organen, Einrichtungen, Amtern und Agen-
turen der EU und empfichlt sogar den direkten Informationsaustausch zwischen
dem Amt fir Betrugsbekimpfung und den Behérden der Mitgliedstaaten, inklusive
des Informationsaustauschs tiber Eurojust, mit cinzuschlieBen.o”

Art. 7b Abs. 3 aktueller Anderungsentwurf.
60 Art. 7b Abs. 4 aktueller Anderungsentwurf.
61
62
63

64

Art. 7b Abs. 5 aktueller Anderungsentwurf.
Begriindung aktueller Anderungsentwurf, (Fn. 6), S. 7.
Art. 11 Abs. 1 lit. b) aktueller Anderungsentwurf.

Art. 11 Abs. 7 Satz 1 aktueller Anderungsentwurf.

6 Art. 11 Abs. 3 aktueller Anderungsentwurf.

6 Vgl. Begriindung aktueller Anderungsentwurf, (Fn. 6), S. 6.

67 Vagl. Stellungnahme des Europiischen Rechnungshofes, (Fn. 49), S. 6, Nr. 42.
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V. Weitere Anderungen im aktuellen Kommissionsentwurf

Weitere Anderungen hat es beztiglich der Einleitung von Untersuchungen gegeben.
Auch hier entfillt zu groflen Teilen die Unterscheidung zwischen internen und
externen Untersuchungen. Lediglich die Unterscheidung, dass Mitgliedstaaten nur
beziiglich externer Fille ein Ersuchen an den Generaldirektor stellen kénnen und
dass bei internen Untersuchungen nur die Organe, Einrichtungen, Amter oder Agen-
turen ein Ersuchen einreichen kénnen, die selbst von den Untersuchungen betroffen
wiren, bleibt.® Neu in die Verordnung aufgenommen werden soll, dass auch ano-
nyme Anzeigen berticksichtigt werden koénnen.%? Allerdings stellt dies nur die Besta-
tigung der bereits gingigen Praxis dar, die bereits in den OLAF-Arbeitsan-
Weisungen70 Eingang gefunden hat.

1. Der Generaldirektor

Der Generaldirektor trifft die Entscheidung tiber die Einleitung von Untersuchun-
gen.71 Er ist also nach wie vor nicht gebunden in dieser Entscheidung. Allerdings
soll der neue Verordnungstext thm beziiglich eines effizienten Ressourceneinsatzes
eine gewisse Grundhiirde stellen, die verhindern soll, dass unangemessen viele
Mittel in die Aufklirung von kleinen Bagatelldelikten flieBen. So muss der General-
direktor gemidl3 Art. 12 Abs. 4 des aktuellen Anderungsentwurfs einen jahrlichen
Managementplan erstellen, in dem er die vorrangigen politischen Ziele der Unter-
suchungstitigkeit festlegt. Diesen festgelegten politischen Zielvorgaben muss der
Generaldirektor bei der Entscheidung tiber die Einleitung von Untersuchungen Rech-
nung tragen und dabei auf einen angemessenen Mitteleinsatz und die effiziente
Verwendung der verfugbaren Ressourcen achten.”?

Die Einleitung von Untersuchungen unterliegt daher grundsitzlich dem Opportu-
nitdtsprinzip. Allerdings soll eine Waage zwischen einer Nulltoleranzpolitik und dem
,»De-minimis“-Grundsatz gefunden werden, um die zur Verfiigung stehenden Mit-
tel so effizient und erfolgsversprechend wie moglich einzusetzen.”? Die bisherige
Politik wird also gedndert, wonach bislang bei externen Untersuchungen das
Opportunititsprinzip galt, wihrend bei internen Untersuchungen eine Nulltole-
ranzpolitik den Generaldirektor zwang, jedem Verdachtsfall ausnahmslos eine
Untersuchung folgen zu lassen.”* Durch die Definition von politischen Zielen im

08 Art. 5 Abs. 2 UAbs. 2, 3 aktueller Anderungsentwurf.

09 Art. 5 Abs. 1 Satz 2 aktueller Anderungsentwurf.

70 OLAF Manual, Operational Procedures v. 1.12.2009, S. 35.
71 Art. 5 Abs. 2 UAbs. 1 aktueller Anderungsentwurf.

72 Art. 5 Abs. 1 Satz 3, 4 aktueller Anderungsentwurf.

73 Val. hierzu Begriindung aktueller Anderungsentwurf, (Fn. 6), S. 4.

T4 Val. Tittor, (Fn. 10), S. 45 ff.
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jahrlichen Managementplan ist der Generaldirektor gezwungen, die Priorititen des
OLAF Kklar zu benennen und zu begrinden. Kiinftige Entwicklungen diirften sich
hieran gut ablesen lassen. Gleichzeitig ist dem Generaldirektor ein Instrument an die
Hand gegeben, die Entscheidung iber die Einleitung einer Untersuchung anhand
festgelegter Kiriterien schneller und transparenter treffen zu kénnen.

Die Bezeichnung ,,Direktor® fir den Leiter des Amtes fiir Betrugsbekimpfung soll
in ,,Generaldirektor” umgewandelt werden. Entsprechend soll Art. 12 der OLAF-
Verordnung gedndert werden. Damit soll deutlicher erkennbar sein, dass es sich bei
dieser Position um die Stellung eines Leiters einer Generaldirektion der Kommission
handelt.”® Der Generaldirektor wird fiir sieben Jahre von der Kommission ernannt
und kann seine Amtszeit nicht mehr, wie bisher, erneuern.”® Um die Frage der Stell-
vertretung zu kliren, soll Art. 12a in die OLAF-Verordnung eingefiigt werden. Der
Generaldirektor soll demnach bis zu zwei Direktoren als seine Stellvertreter benen-
nen kénnen. Stehen keine stellvertretenden Direktoren zur Verfiigung, sollen die
Vertretungsvorschriften der Kommission gelten.”” Die Vertretungsbestimmungen
sind vor allem wegen der Erfahrung nach dem plétzlichen Tod von OLAF-Direktor
Briiner im Januar 2010 eingefiigt worden.”®

2. Informationsaustausch zwischen OLAF und
den Behoérden der Mitgliedstaaten

Auch beim Informationsaustausch zwischen dem OLAF und den Behorden der Mit-
gliedstaaten sieht der aktuelle Anderungsentwurf Neuerungen vor. So sollen die
zustindigen Behdrden der betroffenen Mitgliedstaaten — wenn dem keine inner-
staatliche Rechtsnorm entgegensteht — verpflichtet sein, dem OLAF auf dessen Er-
suchen hin Auskunft Giber die Folgemalinahmen zu erteilen, die auf Grundlage der
vom Amt Gbermittelten Informationen getroffen worden sind.” So kann das OLAF
sein Monitoring tiber die von ihm angestoB3enen Fille verbessern, ohne dabei die
mitgliedsstaatlichen Beh6rden unnétig stark zu belasten, da diese nur dann einen Be-
richt tber die Folgemalinahmen erstellen miissen, wenn dieser von OLAF tatsich-
lich benétigt und deswegen beantragt wird.8

75 Vagl. Begriindung aktueller Anderungsentwurf, (Fn. 6), S. 5.

76 Art. 12 Abs. 1 aktueller Anderungsentwurf.

77 Art. 12a aktueller Anderungsentwurf.

8 Vgl. Begriindung aktueller Anderungsentwurf, (Fn. 6), S. 5.

7 Art. 10 Abs. 3 aktueller Anderungsentwurf.
So die Begriindung der Kommission fiir diese Option an Stelle eines Instruments, wie etwa Jah-
resberichte tiber die vollstindige Zahl der Fille und FolgemaBnahmen, Begriindung aktueller An-

derungsentwurf, (Fn. 6), S. 4 f.
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3. Zusammenarbeit mit Eurojust, Europol,
internationalen Organisationen und Drittstaaten

Neu in die OLAF-Verordnung eingefiigt werden soll der Art. 10a, welcher sich auf
die Zusammenarbeit des OLAF mit Eurojust, Europol, internationalen Organi-
sationen und mit Drittstaaten bezieht. Das OLAF wird darin ermichtigt, Verwal-
tungsvereinbarungen mit Europol und Eurojust zu schlieBen. Diese sollen sich auf
den Austausch von operativen, strategischen und technischen Informationen, ein-
schlieBlich personenbezogener Daten und Verschlusssachen, erstrecken konnen.8!
Unter Absprache mit den zustindigen Kommissionsdienststellen und dem Euro-
péischen Auswirtigen Dienst kann das OLAF solche Vereinbarungen auch mit in-
ternationalen Organisationen und zustindigen Dienststellen in Drittstaaten treffen.32
Solcherlei Vereinbarungen wurden bereits mit einigen Drittstaaten geschlossen. Auch
mit Eurojust und Europol bestehen bereits Verwaltungsvereinbarungen tiber die
Zusammenarbeit, welche sich auf den Errichtungsbeschluss von Eurojust bezie-
hungsweise auf einen Rahmenbeschluss beztiglich Europol grinden. Bei einer Re-
form der OLAF-Verordnung solle nun auch auf dessen Seite eine klare rechtliche
Grundlage hierfiir geschaffen werden.33

4. Meinungsaustausch mit den Organen der EU

Auch der Meinungsaustausch mit den Organen der EU soll in die OLAF-Verord-
nung aufgenommen werden. Dieser Meinungsaustausch auf politischer Ebene soll
zwischen dem Generaldirektor und dem Vorsitzenden des Uberwachungsausschusses
sowie dem Europiischen Parlament, dem Rat und der Kommission stattfinden und
die Untersuchungspolitik des OLAF erortern.®* Die Kommission begrindet die
Einfihrung des regelmidfBligen Meinungsaustauschs mit einer stirkeren politischen
Steuerung des OLAF unter Wahrung der Unabhingigkeit des Amtes bei der Unter-
suchungsdurchﬁihrung.85 Kritik an diesem Punkt kommt aus dem Europiischen Par-
lament, welches einen strukturierten Dialog dem unverbindlichen Meinungsaustausch
vorzieht. Ein strukturierter Dialog war noch im Anderungsvorschlag von 2006 vor-
gesehen und umfasste unter anderem die Ausarbeitung gemeinsamer Leitlinien von
Uberwachungsausschuss, Europiischem Parlament, Rat und Kommission.®¢ In sei-
nem Bericht von 2008 geht das Europiische Parlament sogar noch weiter und schldgt
ein Verfahren der Konzertierung zwischen Europiischem Parlament, Rat und Kom-

81
82
83

Art. 10a Abs. 2 aktueller Anderungsentwurf.
Art. 10a Abs. 3 aktueller Anderungsentwurf.
Vagl. Begriindung aktueller Anderungsentwurf, (Fn. 6), S. 5.

84 Art. 11a Abs. 1 aktueller Anderungsentwurf.

85 Vgl. Begriindung aktueller Anderungsentwurf, (Fn. 6).

86 Art. 11a Anderungsentwurf von 2006, (Fn. 40).
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mission vor,%” also sogar ohne Beteiligung des Uberwachungsausschusses. In der
EVP-Fraktion des Europiischen Parlaments wird der nun vorgeschlagene Mei-
nungsaustausch als Abschwichung der verbindlichen Zusammenarbeits- und In-
formationspflichten gegentiber den Mitgliedstaaten und dem Europiischen Patla-
ment angeschen. Der unstrukturierte Meinungsaustausch wiirde die Zusammenarbeit
zwischen dem OLAF, den Ermittlungsbehdrden der Mitgliedstaaten und dem
Europiischen Parlament nicht geniigend systematisieren.’® Durch ein stirker insti-
tutionalisiertes Verfahren wiirde jedoch die Unabhingigkeit des OLAF gefihrdet,
worauf auch der Europiische Rechnungshof in seiner Stellungnahme hinweist. De
Jfacto kbnne ein solches Verfahren die Funktion eines Prisidialorgans des Amtes iiber-
nehmen, ohne dass die Zustindigkeiten der Teilnehmer und die prozeduralen

Rahmenbedingungen klar festgelegt wiren.®

C. Individuelle Schutzrechte

Dass das OLAF nach dem aktuellen Anderungsentwurf vor allem bei externen
Untersuchungen erweiterte Eingriffsrechte bekommen soll, wurde oben dargelegt.
Dass die Kommission durch die Einfiigung von Verfahrensgarantien und einem
ﬁberpriifungsverfahren sowie der Ausweitung des Aufgabenbereichs des Uber-
wachungsausschusses auf die Uberpriifung der Einhaltung dieser Neuerungen
gleichzeitig auf die Kritik reagiert, es wiirden in der Verordnung fir das OLAF-
Untersuchungsverfahren zu wenige Schutzrechte vorgesehen, wurde ebenfalls be-
reits dargelegt. Im Folgenden sollen nun die Rechtsschutzméglichkeiten der Betrof-
fenen aus europdischem Recht kurz erldutert werden.

I. Primarer Rechtsschutz

Im Rahmen einer Nichtigkeitsklage gemdf3 Art. 263 AEUYV sind alle natiirlichen und
juristischen Personen klageberechtigt, die durch eine Handlung der Kommission
individuell betroffen sind. Da OLAF ecine Generaldirektion (wenn auch eine wei-
sungsunabhingige) der Kommission ist, fallen auch dessen Handlungen hierunter.
Zudem haben die Beamten der EU gemaf3 Art. 90a in Verbindung mit Art. 90, 91 Be-
amtenstatut die Moglichkeit, Beschwerde gegen sie belastende Maf3nahme des OLAF
einzulegen und, bei Ablehnung oder Nichtbearbeitung der Beschwerde, dagegen zu
klagen.

87 Vgl. Anderungsantrag des Europiischen Parlaments, (Fn. 41), S. 63 ff.

8 So die Europa-Abgeordnete und Berichterstatterin des Europaparlaments zur OLAF-Reform
Griffle (EVP/CDU) in einer Pressemitteilung v. 22.3.2011.

89 Vagl. Stellungnahme des Europiischen Rechnungshofes, (Fn. 49), S. 7, Nr. 46.
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Allerdings stellen diese Klagemoglichkeiten keinen Schutz bei Einleitung einer Maf3-
nahme oder wihrend einer laufenden Untersuchung dar. Im Verfahren Gdmez-Reino/
Kommission bestitigt der EuGH eine zuvor vom EuG getroffene Entscheidung, eine
Klage eines Beamten als unzulissig zu erkliren.” Dieser wollte gegen die Eroffnung
eines Disziplinarverfahrens gegen seine Person vorgehen, in dessen Rahmen geklért
werden sollte, inwiefern er UnregelmiBigkeiten beim Abschluss von Vertrigen sei-
ner Direktion zu verantworten habe.”! Der EuGH begriindet dies damit, dass es sich
bei der Einleitung einer Untersuchung nicht bereits um eine belastende Maf3nahme
handele, sondern um eine Maf3nahme zur Vorbereitung einer abschlieBenden Ent-
scheidung, die keine Beschwer darstelle und nur inzident im Rahmen von Klagen
gegen anfechtbare Mal3nahmen angegriffen werden konne.”? Auch bei einer Nich-
tigkeitsklage gemidll Art. 263 AEUV kann nach bisheriger Rechtsprechung nicht
gegen die Einleitung einer Untersuchung oder gegen Mafinahmen wihrend laufen-
der Untersuchungen vorgegangen werden. Die Zulidssigkeit von Nichtigkeitsklagen
erstreckt sich nach stindiger Rechtsprechung nur auf Mal3nahmen, die verbindliche
Rechtswirkungen erzeugen.93 Wie das EuG im Fall einer Nichtigkeitsklage nach
Art. 263 AEUV bei Camids Grau/ Kommission mit ausdriicklichem Verweis auf das Ver-
fahren Gdmez-Reino/ Kommission feststellt, handelt es sich bei MaBlnahmen zur Einlei-
tung oder wihrend der laufenden Untersuchung lediglich um Zwischenmal3nahmen,
die nicht Gegenstand einer eigenstindigen Klage sein koénnen. 2t

In der Literatur wird diese Haltung von EuG und EuGH teilweise kritisiert. Mit der
Begriindung, dass Untersuchungshandlungen, wie die des OLAF, klassische straf-
prozessuale Duldungspflichten auslésen, kénne eine Nichtigkeitsklage fiir zuldssig
erachtet werden. Die Rechtsprechung von EuG und EuGH nehme bei threm Verweis
auf den vorbereitenden Charakter der OLAF-MaBnahmen bisher nicht austeichend
zur Kenntnis, dass zumindest bestimmte Untersuchungshandlungen des OLAF mit
strafprozessualen ZwangsmaBnahmen vergleichbar seien und dhnlich weitreichende
Grundrechtseingriffe beinhalten.”>

Einen weiteren Fall betrifft die Ubermittlung des Abschlussberichts tiber die OLAF-
Untersuchungen gemill Art. 9 OLAF-Verordnung, Auch hier hat das EuG in seiner
bisherigen Rechtsprechung klar gemacht, dass die Ubermittlung des Abschluss-
berichts an die entsprechenden nationalen Behérden kein Gegenstand einer Nich-
tigkeitsklage sein kann. Im Verfahren Tillack/Kommission begrindet das EuG dies

9% Beschluss des Prisidenten des Gerichtshofes v. 8.4.2003 zu EuGH, Rs. C-471/02 P(R), Gémez-
Reino/ Kommission, Slg. 2003, 1-3207, Rdnr. 66.

91 Vagl. ibid., Rdnr. 9.
92 Vagl. ibid., Rdnr. 61 f.
3 Vgl. EuGH, Rs. 60/81, IBM/ Kommission, Slg. 1981, 2639, Rdar. 9.

94 Beschluss des Gerichts v. 9.6.2004 zu EuG, Rs. 1-96/03, Camds Grau/ Kommission, Slg. OD 2004,
11-707, Rdnr. 33; vgl. auch Billwiller, (Fn. 14), S. 107 f.

9 Val. Tittor, (Fn. 10), S. 165.
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damit, dass es Sache der zustindigen Behorden sei, tiber die Behandlung des Ab-
schlussberichts zu entscheiden und somit allein die zustdndige nationale Behérde
eine Entscheidung treffen kénne, welche die Rechtsstellung der betroffenen Person
beeintrichtigen konnte.?® Auch die Ubermittlung von Informationen gemil Art. 10
Abs. 2 OLAF-Verordnung kann nicht Gegenstand einer Nichtigkeitsklage sein. Zwar
gebe es den Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit, der die Mitgliedstaaten ver-
pflichte, geeignete Ma3nahmen zu treffen, um die Geltung und die Wirksamkeit des
Unionsrechts zu gewiéhrleisten. Dieser Grundsatz wiirde die Behérden der Mit-
gliedstaaten jedoch nur dazu verpflichten, die ihnen tibermittelten Abschlussberichte
aufmerksam zu prifen und daraus angemessene Folgen zu ziehen. Die Empfeh-
lungen des Abschlussberichts hitten keinen zwingenden Charakter, der die natio-
nalen Behorden zu einer bestimmten MaB3nahme verpflichten wiirde.””

Auch diese Haltung des EuG wird in der Literatur stark kritisiert. So wird argumen-
tiert, dass eine Ubermittlung von Informationen gemiB Art. 10 Abs. 2 OLAF-
Verordnung nicht nur die Anregung eines nationalen Strafverfahrens beinhalten kann
—wovon das EuG im Vetfahren Ti/lack/ Kommission ausgegangen ist — sondern es sich
auch um das Ersuchen um Unterstiitzung handeln kann, wenn die Befugnisse des
OLAF zur Fortfithrung einer Untersuchungshandlung nicht ausreichen. In diesem
Fall wiren die nationalen Behorden zur Unterstiitzung verpflichtet, gegebenenfalls
durch Anordnung einer Durchsuchung oder Beschlagnahme. Es kénne dann nicht
davon die Rede sein, dass die Ubermittlung von Informationen durch das OLAF
keine Rechtswirkung erzeuge. Auch die Ubermittlung von Informationen an die
nationalen Justizbehérden zum Zweck einer Klage nach dem Beamtenstatut stelle
eine potenziell beschwerende Ma3nahme dar, da die Ermittlungsbehérden im Straf-
verfahren fiir die Ubermittlung solcher Informationen eine besondere Ermich-
tigungsgrundlage benotigen.”8

Diese kritischen Argumente kénnen nicht ginzlich von der Hand gewiesen werden.
Bisher verweisen die Gerichte der EU beziiglich der Zustindigkeit fiir Fragen des
Rechtsschutzes bei strafrechtlich relevanten Untersuchungen auf die nationalen Jus-
tizbehérden.?” Dies ist mit Hinweis auf den Subsidiarititsgrundsatz aus Art. 5 EUV
und der bei den Mitgliedstaaten verbleibenden Kompetenz in Strafsachen jedoch
nachvollziehbar. Im Utrteil zum Verfahren Philip Morris/ Kommission weist das EuG
selbst darauf hin, dass es bei der Gestaltung von Rechtsbehelfen gegen Verhaltens-
weisen der Unionsorgane ohne Entscheidungscharakter an die Grenzen richterlicher

% EuG, Rs. T-193/04, Tillack/ Kommission, Slg, 2006, 11-3995, Rdar. 69.
97 Ibid., Rdnr. 72.
9% Vol. Tittor, (Fn. 10), S. 171.

9 So verweist zum Beispiel das EuG auf den effektiven gerichtlichen Rechtsschutz auf nationaler

Ebene im Beschluss des Prisidenten des Gerichts vom 15.10.2004 in EuG, Rs. T-193/04,
Tillack/ Kommission, Slg. 2006, 11-3995, Rdnr. 45.
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Rechtsfortbildung st6Bt.'% Hier muss die Frage danach gestellt werden, wie sehr es
bereits eine Huropdisierung des Strafrechts gibt und wie sehr dadurch auch die
Verantwortung der europdischen Gerichte hierfiir wichst.

Inwiefern sich dies durch die Einbindung der Grundrechtecharta ins Primirrecht
und durch die von der Kommission vorgeschlagenen Anderungen der Art. 9und 10
OLAF-Verordnung eventuell dndert, wird abzuwarten bleiben. Artikel 9 Abs. 1 und
Art. 10 Abs. 2 des aktuellen Anderungsentwurfs sollen jedenfalls den eindeutigen
Verweis auf die Einhaltung der Verfahrensgarantien aus Art. 7a des aktuellen Ande-
rungsentwurfs enthalten.

Allerdings ldsst sich weder aus dem aktuellen Anderungsentwurf zur OLAF-Ver-
ordnung noch aus den Anderungen im Vertragswerk nach Inkrafttreten des Lissabon-
Vertrags eine neue Zustindigkeit fiir die europdischen Gerichte ableiten. Zwar halten
die Art. 82 ff. AEUV die rechtliche Grundlage fiir eine Befugniserweiterung der EU
auf dem Gebiet der justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen bereit, doch muss
dies durch europidische Gesetzgebung noch weiter konkretisiert werden.

Am deutlichsten wird dies bei der Moglichkeit der Schaffung einer Europiischen
Staatsanwaltschaft gemill Art. 86 AEUV. Damit wire eine Institution auf euro-
paischer Ebene geschaffen, die selbstindig nicht nur Ermittlungen durchfihren, son-
dern auch vor den Gerichten der Mitgliedstaaten Anklage gegen mutmalliche Titer
erheben kénnte. Damit wiirde eine Stelle der EU direkt eine strafprozessuale Zwangs-
malinahme gegen eine Person durchfithren kénnen, womit auch der Weg zur Nich-
tigkeitsklage offen stiinde.

Il. Sekundarer Rechtsschutz

Im Gegensatz zur nach wie vor klaren Ablehnung der Zulissigkeit von Nichtig-
keitsklagen auf diesem Gebiet, haben sich EuG und EuGH beim Sekundirrechts-
schutz ein wenig geoffnet. Das Verfahren Camids Grau/Kommission I leitete einen
Wechsel in der Rechtsprechung ein, Schadensersatzklagen gegen einen Abschluss-
bericht einer OLAF-Untersuchung nicht per se bei Ablehnung der Nichtigkeitsklage
ebenfalls abzulehnen, sondern genauer zu differenzieren. So kann eine Schadenser-
satzklage, die in engem Zusammenhang zu einer Nichtigkeitsklage steht, nur dann auf
Grund der Unzuldssigkeit der Nichtigkeitsklage auch unzulissig sein, wenn ein
Beamter versucht, auf dem Wege dieser Klage ein Fristversiumnis bei der Anfech-
tung einer Entscheidung der Anstellungsbehérde zu umgehen. Wird die Nichtig-
keitsklage jedoch nicht auf Grund der Verspitung als unzulidssig erklirt, sondern auf
Grund des Charakters der angefochtenen Handlung, so kann, auch wenn die Hand-
lung nicht als nichtig erklirt werden kann, dennoch ein ersatzfihiger Schaden

100 Vol EuG, verb. Rs. T-377/00, T-379/00, T-380/00, T-260/01 und T-272/01, Philip Morris/
Kommission, Slg. 2003, 11-1, Rdnr. 124.
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entstanden sein.!"! Die Unzulissigkeit einer Nichtigkeitsklage fithrt nicht automatisch
zur Unzulissigkeit einer Schadensersatzklage.1%% Allerdings ist die Schadensersatz-
klage als subsidiir zur Nichtigkeitsklage anzusehen,!%3 was hier jedoch unproble-
matisch erscheint, da die bisherige Rechtsprechung eine Nichtigkeitsklage gegen
Mafinahmen des OLAF als unzulissig ansicht. Kann eine MaBinahme des OLAF also
nicht direkt gemil Art. 263 AEUV fiir nichtig erklirt werden, weil die Zuldssig-
keitsvoraussetzungen nicht erfillt sind, steht dem Betroffenen dennoch der Weg
offen, ber cine Klage aus aullervertraglicher Haftung gemif3 Art. 268 in Verbin-
dung mit Art. 340 Abs. 2 AEUV Schadensersatz zu erwirken. Im Rahmen einer sol-
chen Haftungsklage kann ein rechtswidriges Verhalten bei der Erstellung und
Verabschiedung eines Verwaltungsberichts — also auch eines OLAF-Untersuchungs-
berichts — geltend gemacht werden, auch wenn dieser keine Entscheidung ist, durch
den die Rechte der betroffenen Person unmittelbar beeintrichtigt werden.!%* Im

Vetfahren Tillack/ Kommission bestitigt das EuG diese neue Rechtsprechung aus-
driicklich.19

lll. Rechtsschutz durch den Europaischen Gerichtshof
far Menschenrechte

Fraglich ist, ob bei Erschépfung des nationalen Rechtswegs gegen Mafinahmen des
OLAF auch vor dem EGMR auf das in Art. 6 EMRK verankerte Recht auf ein
faires Verfahren geklagt werden kann. Gemil3 Art. 34 EMRK ist eine Individual-
beschwerde vor dem EGMR nur gegen Vertragsparteien méglich. Zwar sicht Art. 6
Abs. 2 EUV vor, dass die EU der EMRK beitreten kann. Auch wurde mit Inkraft-
treten des 14. Zusatzprotokolls zur EMRK deren Art. 59 um Abs. 2 erweitert, wel-
cher es der EU erméglicht, der Konvention beizutreten. Jedoch ist dies bisher noch
nicht vollzogen worden, die EU mithin noch nicht hohe Vertragspartei und folglich
auch nicht vor dem EGMR belangbar. Die Mitgliedstaaten der EU, die allesamt auch
hohe Vertragsparteien der EMRK sind, diirfen sich jedoch nicht mit der Ubertra-
gung von Hoheitsrechten auf das supranationale Gefiige der EU vor ihrer Verant-
wortung aus der EMRK , driicken®. Es ist also grundsitzlich denkbar, dass ein von
einer OLAF-Untersuchung Betroffener im Rahmen ciner Individualbeschwerde vor
dem EGMR gegen einen Mitgliedstaat auf Einhaltung des Rechts auf ein faires Ver-
fahren klagt.100

101 BuG, Rs. T-309/03, Camds Gran/ Kommission 11, Slg, 2006, 11-1173, Rdnt. 76 £.

192 Vgl. Middeke, in: Rengeling/Middeke/Gellermann (Hrsg), Handbuch des Rechtsschutzes in der
Europiischen Union, 2003, § 9 Amtshaftungsklagen, Rdnr. 4.

103 Vogl. ibid., Rdar. 24.

104 Vgl. BuG, Rs. T-309/03, Camds Gran/Kommission 11, Slg, 2006, 11-1173, Rdar. 78.
195 Vgl. EuG, Rs. T-193/04, Tillack/Kommission, Slg. 2006, 11-3995, Rdnr. 98.

106 Vgl. Tittor, (Fn. 10), S. 187.
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D. Externe OLAF-Kontrollen und die verschiedenen
Verfahrensregeln der Mitgliedstaaten

Bisher wurde dargelegt, welche Neuerungen die Kommission in ihrem aktuellen
Anderungsentwurf in der OLAF-Verordnung vorsieht. Dabei wurde auch auf Kri-
tik an der bislang giiltigen OLAF-Verordnung von 1999 hingewiesen und bereits an
manchen Stellen angedeutet, ob und wie der aktuelle Entwurf auf diese Kritik ein-
geht. Ein Fokus lag dabei auf den vorgeschenen Anderungen bei externen Untet-
suchungen und bei den Verfahrensgarantien fiir die Betroffenen. Im Folgenden soll
nun dargelegt werden, welche kritischen Punkte bei der Durchfithrung externer Kon-
trollen in den verschiedenen Mitgliedstaaten auftreten. Neben dem Aufgreifen der all-
gemeinen Kritik beziiglich bestehender Rechtsliicken soll auch beispielhaft dargelegt
werden, wie sehr sich die OLAF-Untersuchungen in den einzelnen Mitgliedstaaten
auf Grund der unterschiedlichen Befugnisse der nationalen Behérden voneinander
unterscheiden. Weiter soll gepriift werden, ob und wo der aktuelle Verordnungs-
entwurf Liicken schlieBt und die Durchfithrung von OLAF-Untersuchungen
vereinheitlicht. Dabei wird Bezug genommen auf OLAF-Untersuchungen in Irland,
Portugal und Osterreich, da zu den externen OLAF-Kontrollen in diesen Lindern
ausfithrliche Untersuchungen von Horn (Itland), Billwiller (Portugal) und Fleckenstein
(Osterreich) vorliegen, deren Ergebnisse hier fiir die Bewertung herangezogen werden.

I. Nationale Verfahrensregeln

Im Verhiltnis der Kontrollvorschriften, die in der OLAF-Verordnung und der Ver-
ordnung Nr. 2185/96 normiert sind, und den nationalen Verfahrensregeln muss
zunichst klargestellt werden, welche Vorschriften Vorrang haben. Prinzipiell gilt auch
hier der Grundsatz des Vorrangs des Unionsrechts, welcher in Art. 6 Abs. 1 UAbs. 3
der Verordnung Nr. 2185/96 nochmals betont wird: ,,Vorbehaltlich des geltenden
Gemeinschaftsrechts haben [die Kontrolleure| sich an die im Recht des betreffen-
den Mitgliedstaats vorgesechenen Verfahrensvorschriften zu halten.*

Dies kénnte so verstanden werden, dass das jeweilige nationale Verfahrensrecht erst
dann Anwendung findet, wenn aus dem Unionsrecht keine Verfahrensregeln her-
vorgehen. Der tiberwiegende Teil der Literatur vertritt jedoch die Auffassung, dass
diese Regelung den OLAF-Bediensteten aufgibt, sich vorrangig an nationale Verfah-
rensvorschriften zu halten, es sei denn, dass diese gegen Grundsitze des Unions-
rechts verstoBen.!?” Diese Auffassung wird auch durch die Formulierung des Art. 3
Abs. 3 UAbs. 1 des aktuellen Anderungsentwurfs gestiitzt: ,,Wihrend der Kontrol-
len und Uberpriifungen vor Ort verhalten sich die Bediensteten des Amtes gemil3

W07 Vgl Billwiller, (Fn. 14), S. 102 £; Fleckenstein, (Fn. 15), S. 78 f.
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den fiir Verwaltungsuntersuchungen des betroffenen Mitgliedstaats geltenden Vor-
schriften und Gepflogenheiten und den in dieser Verordnung niedergelegten Verfah-
rensgarantien.” Die OLAF-Kontrolleure wenden also nationales Verfahrensrecht an,
wobei die Grenze des Erlaubten durch die in der OLAF-Verordnung niedergelegten
Verfahrensgarantien gezogen wird. Sie vollziehen Unionsrecht, welches jedoch auf
Grund des Willens des Gemeinschaftsgesetzgebers durch nationales Recht aus-
gestaltet wird.108

Entsprechend wichtig ist der Vergleich der Ausiibung der Befugnisse der OLAF-
Kontrolleure bei externen Untersuchungen in den verschiedenen Mitgliedstaaten.
Fraglich ist, ob fiir die betroffenen Wirtschaftsteilnehmer der Grundsatz der Gleich-
heit vor dem Gesetz'" insofern gewahrt werden kann, als dass er auf nationaler
Ebene zwar durch die einheitliche Anwendung der nationalen Verfahrensvorschrif-
ten gegeben ist, sich im europiischen Vergleich die verschiedenen nationalen Ver-
fahrensvorschriften aber so stark voneinander unterscheiden, dass es zu einer
unverhiltnismiBigen Ungleichbehandlung der Wirtschaftsteilnehmer in den ver-
schiedenen Mitgliedstaaten durch ein und dieselbe Dienststelle der EU, namentlich
dem Amt fiir Betrugsbekimpfung, kommt.

Il. Die Offnungsklausel des Art. 7 Abs. 1 UAbs. 1 Verordnung Nr. 2185/96

Die Offnungsklausel aus Art. 7 Abs. 1 UAbs. 1 Verordnung Nr. 2185/96 ist bei
genauerem Hinsehen zweigeteilt. Zum einen erdffnet Satz 1 den Kontrolleuren des
OLAF die Méglichkeit, Zugang zu allen fiir den Einzelfall relevanten Informationen
und Unterlagen unter denselben Bedingungen zu erlangen, wie die Kontrolleure der
jeweiligen nationalen Behorde. 10 Satz 2 der genannten Norm soll indes sicherstellen,
dass den OLAF-Bediensteten dieselben technischen Hilfsmittel wie den nationalen
Kontrolleuren zur Verfigung stehen.!!! Die OLAF-Bediensteten verfiigen also tiber
die in der OLAF-Verordnung und der Verordnung Nr. 2185/96 ausdriicklich ge-
nannten Befugnisse als Mindeststandard!12 und dariiber hinaus iiber die Befugnisse,
die auch den nationalen Kontrolleuren zustehen, wobei Art. 7 Abs. 1 UAbs. 1 Satz 1
Verordnung Nr. 2185/96 hierfir die Offnungsklausel fir alle in den nationalen
Rechtsordnungen vorgesehenen Befugnisnormen darstellt.!13

108 Nrgl. Billwiller, (Fn. 14), S. 103.

109 Nunmehr auch durch Art. 20 GRCh im Primirrecht der EU verankert.
10 Nol. Fleckenstein, (Fn. 15), S. 188 £f; Horn, (Fn. 16), S. 64 ff.

W Vgl. Fleckenstein, (Fn. 15), S. 190 £5 Horn, (Fn. 16), S. 67 £.

12 Vgl. ibid., S. 68; Bilhiller, (Fn. 14), S. 174.

13 Vgl. Fleckenstein, (Fn. 15), S. 190.
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ll. Ermittlungsbefugnisse der OLAF-Bediensteten in Osterreich,
Portugal und Irland

Die Gebiete, in denen externe OLAF-Untersuchungen in den Mitgliedstaaten statt-
finden, lassen sich grob in die Bereiche Zdlle, Strukturfonds und gemeinsame Markt-
ordnung — hier meist im Bereich der gemeinsamen Agrarpolitik — einteilen.!1*
Zunichst werden die Befugnisse der OLAF-Kontrolleure in Osterreich und Portugal
in diesen drei Bereichen miteinander verglichen. Die irischen Durchfithrungsvor-
schriften stellen einen Sonderfall dar, da eigens fiir die Durchfithrung von Kontrol-
len durch EU-Bedienstete nach der Verordnung Nr. 2185/96 eine entsprechende
nationale Verordnung erlassen wurde.!1> Der irische Sonderfall wird deswegen am

Ende gesondert behandelt.

1. Zolle

In Osterreich stehen den OLAF-Bediensteten Ermittlungsbefugnisse aus der Bun-
desabgabenordnung zur Verfiigung, welche die aus OLAF-Verordnung und Verord-
nung Nr. 2185/96 erweitern. Zusitzlich zu den sich bereits aus diesen Verordnungen
ergebenden Befugnissen kénnen sie die Geschiftsriume der betroffenen Wirt-
schaftsbeteiligten auch gegen deren Willen betreten und Durchsuchungen durch-
fithren. Das Betreten von Privatraumen bedarf allerdings des Einverstindnisses der
Betroffenen. Aulerdem kénnen die OLAF-Bediensteten Auskiinfte verlangen und
auch Dritte befragen sowie die Vorlage bestimmter Urkunden verlangen, soweit sie
fir die Untersuchung von Bedeutung sind. Einzig Urkunden, die durch den ge-
meinschaftsrechtlichen Grundsatz des Schutzes der Anwaltskorrespondenz geschiitzt
sind, konnen die OLAF-Bediensteten, anders als die Osterreichischen Kontrolleure,
nicht Verlangen.116

In Portugal kénnen im Bereich der Zélle die Kontrolleure Geschiftsriume auch
gegen den Willen der Betroffenen betreten und durchsuchen, Privatraume hingegen
nicht. Ebenso die Einsichtnahme in simtliche Geschiftsunterlagen und Dokumente
ist durch die portugiesischen Vorschriften im Bereich der Zolle gedeckt.!!” Der oben
erlduterte Grundsatz des Schutzes der Anwaltskorrespondenz gilt auf Grund des
Vorrangs von Unionsrecht vor den nationalen Rechtsordnungen auch hier.

Im Bereich der Zolle decken sich die Befugnisse der OLAF-Kontrolleure nach den
Osterreichischen und portugiesischen Regeln also weitestgehend.

14 8o eingeteilt zu finden bei Bilhiller, (Fn. 14), S. 175 ff. und Fleckenstein, (Fn. 15), S. 196 ff.
15 Vgl. Horn, (Fn. 16), S. 54 ff.

16 Vgl. Fleckenstein, (Fn. 15), S. 206 ff.

W7 Ngl. Billwiller, (Fn. 14), S. 178 f.
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2. Gemeinsame Marktordnung

Im Bereich der gemeinsamen Marktordnung ergeben sich fiir die OLAF-Bediens-
teten in Osterreich weitreichende Befugnisse. Der Art. 7 Abs. 1 UAbs. 1 Verordnung
Nr. 2185/96 eroffnet den Kontrolleuren die Nutzung der dsterreichischen Durch-
fihrungsverordnungen auf Grundlage des Osterreichischen Marktordnungsgesetzes.
So konnen sie in diesem Bereich Riumlichkeiten der betroffenen Wirtschaftsteil-
nehmer nicht nur besichtigen, wie es Art. 5 UAbs. 2 Verordnung Nr. 2185/96
erméglicht, sondern auch gegen den Willen der Betroffenen mit Hilfe der Gster-
reichischen Vollstreckungsbehérden betreten und durchsuchen. Ebenso wie im Be-
reich der Zolle kénnen die OLAF-Bediensteten aullerdem einen Anspruch auf
Erteilung von Auskiinften durchsetzen. Zudem kénnen sie nicht nur die Vorlage von
Unterlagen verlangen, sondern sie sich im Bereich der Marktordnung sogar aushin-
digen lassen und zeitweilig einbehalten. Letztgenannte Befugnis geht noch tber die
Befugnisse im Bereich der Zélle hinaus.!18

Anders sieht es beziiglich dieses Sektors im portugiesischen Recht aus. Die nationa-
len Kontrollen der finanziellen Mittel im Bereich der flankierenden Ma3nahmen der
Landwirtschaft, wie Ausfuhrerstattungen, sind rein administrative Kontrollen. An-
ordnungen gegentber Wirtschaftsteilnehmern und Kontrollen der RechtmaBigkeit
der Inanspruchnahme und Verwendung von Geldmitteln kénnen nur durch Verwal-
tungsakt erfolgen.“() Anders als im Bereich der Zolle sind die in diesem Sektor
zustindigen Behérden keine, deren Titigkeit auf die Ermittlung und Aufklirung von
Straftaten gerichtet ist. Die Kontrollen finden im Rahmen eines normalen Verwal-
tungsverfahrens statt, weshalb das allgemeine Verwaltungsverfahrensrecht anwend-
bar ist. Spezialgesetzliche Regelungen, wie im Bereich der Zolle, gibt es hier nicht.120

Neben den Ausfuhrerstattungen sind in Portugal die Erzeugerbeihilfen von grof3er
Bedeutung, Fir deren Kontrolle ist eine andere Behdrde zustindig, als im Fall der
Ausfuhrerstattungen. Die Rechte der Bediensteten der nationalen Behérde auf Ein-
sichtnahme in die Untetlagen der Landwirte und auf die Uberpriifung der tatsiach-
lichen GréBe und Bepflanzung der landwirtschaftlich genutzten Flichen folgen
unmittelbar aus EU-Verordnungen. Eine zusitzliche nationale Ermichtigungs-
grundlage, in der etwa erweiterte Befugnisse vorgesehen sein kénnten, existiert in
diesem Bereich nicht. Die Befugnisse der nationalen Behérden gehen folglich nicht
sehr weit und stehen hinter den Mindestbefugnissen der OLAF-Kontrolleure
zuriick.121 Folglich stehen den OLAF-Bediensteten bei Kontrollen in Portugal im
Bereich der gemeinsamen Marktordnung — insbesondere im Bereich der Landwirt-
schaft — nur die Befugnisse zur Verfiigung, die thnen aus der Verordnung Nr. 2185/96

18 Niol. Fleckenstein, (Fn. 15), S. 212 ff.

19 So im Ergebnis Billwiller, (Fn. 14), S. 200 f.
120 vgl. ibid., S. 183.

121 Vgl. ibid., S. 209.
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und der OLAF-Verordnung zustehen. Eine dartiber hinausgehende Befugnis aus
nationalem Recht, etwa die zwangsweise Durchsetzung von Durchsuchungen von
Geschiftsriumen betroffener Wirtschaftsteilnehmer mit Hilfe der nationalen Be-
hérden, gibt es nicht.

Wihrend also im Bereich der Zélle die tatsdchlichen Kontrollbefugnisse des OLAF
im Ergebnis zwischen Osterreich und Portugal vergleichbar sind, tun sich im Be-
reich der gemeinsamen Marktordnung groB3e Unterschiede auf. Haben die OLAF-
Beamten in Osterreich hier sogar etwas weitreichendere Befugnisse als im Bereich der
Z6lle — nimlich das zeitweilige Sicherstellen und Einbehalten von Unterlagen im
Gegensatz zum cinfachen Erstellen von Kopien — stehen ihnen in Portugal keinerlei
Befugnisse zu, die tber die Mindeststandards aus der Verordnung Nr. 2185/96 und
der OLAF-Verordnung hinausgehen.

3. Strukturfonds

Auch im Bereich der Strukturfonds sind die Befugnisse der OLAF-Bediensteten
wiederum andere als in den beiden oben beschriebenen Bereichen. In Osterreich
geht das Betretungs- und Durchsuchungsrecht hier, anders als in den anderen beiden
Sektoren, nicht tiber das Maf3 hinaus, welches dem OLAF gemil3 der Verordnung
Nr. 2185/96 und der OLAF-Verordnung ohnehin zusteht. Auch die Liste der kon-
trollierbaren Gegenstinde und Vorginge aus Art. 7 Abs. 1 UAbs. 2 Verordnung
Nr. 2185/96 sowie die darin vorgesehene Ermiachtigung zur Entnahme von Stich-
proben erfihrt durch das 6sterreichische Recht in diesem Bereich keine Erweiterung;
Allerdings geht der Anspruch auf Erteilung von Auskiinften und der Vorlage von
Unterlagen so weit, wie die Auskunfts- und Mitwirkungspflicht der betroffenen Wirt-
schaftsteilnehmer im Zollrecht.!?2 Da die Strukturpolitik in Osterreich durch pri-
vatrechtliche Férderungsvertrige geregelt wird, 23 hat das OLAF diese im Hinblick
auf Auskunftserteilung und Urkundenvorlage anzuwenden. Alle weiteren Befugnisse
bezicht das Amt aus dem Unionsrecht.!24

Portugal kennt beziiglich der Kontrollen im Bereich der Strukturfonds ein Drei-
Ebenen-System. Die Kontrollen auf erster Ebene umfassen die Uberpriifung von
Antrigen fir Férderungen sowie die geférderten Projekte selbst. Die Kontrollen auf
erster Ebene zielen also auf die Uberpriifung der aus den Strukturférdermitteln
Begiinstigten. Die Kontrollen auf zweiter Ebene dienen der Uberpriifung der Effi-
zienz und Verlasslichkeit der ersten Kontrollstufe. Auf der dritten Kontrollebene
bewertet die Generalinspektion fiir Finanzen die vorhandenen Kontrollsysteme der
beiden unteren Stufen und fordert die Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen

122 Vgl. Fleckenstein, (Fn. 15), S. 218 .
123 Vagl. ibid., S. 161 ff.
124 Vagl. ibid., S. 220.
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Kontrollebenen. Die Generalinspektion selbst ist also nicht direkt fiir die Vor-Ort-
Kontrollen der Wirtschaftsteilnehmer zustindig, ihr sind jedoch die weitestreichen-
den Kontrollbefugnisse eingeréiurnt.125

Da das OLAF nicht fiir die Kontrolle der nationalen Kontrollsysteme zustindig ist,
sondern sich externe Untersuchungen auf Vor-Ort-Kontrollen bei betroffenen Wirt-
schaftsteilnehmern bezichen, sind allein die Kontrollen auf der ersten Ebene des
portugiesischen Systems fiir das OLAF relevant.!?® Fiir die OLAF-Bediensteten hat
dies zur Konsequenz, dass sie im Bereich der Strukturfonds praktisch keine Befug-
niserweiterung auf Grund der nationalen Vorschriften erfahren. Sie kénnen vor allem
nicht mit Hilfe der nationalen Behdrden den Zugang zu den Geschiftsriumen von
Wirtschaftsteilnehmern erzwingen und haben auch keine weiter reichenden Befug-
nisse beim Zugang zu Dokumenten oder deren Sicherstellung, als ihnen das Uni-
onsrecht als Mindeststandard zusichert.!?’

Erweiterte Betretungs- und Durchsuchungsbefugnisse stehen den OLAF-Kontrol-
leuren im Sektor Strukturfonds also weder in Osterreich noch in Portugal zur
Verfiigung, Allerdings sind die Mitwirkungs- und Auskunftspflichten der Wirt-
schaftsteilnehmer in Osterreich vergleichbar mit den relativ weitreichenden Pflichten
aus dem Zollrecht. Bis auf diese Ausnahme stehen dem OLAF jedoch in beiden
Lindern lediglich die Mindestbefugnisse aus der Verordnung Nr. 2185/96 und der
OLAF-Verordnung zu.

4. Der Sonderfall Irlands

Irland stellt einen Sonderfall beziiglich der Befugnisse der OLAF-Kontrolleure aus
den nationalen Rechtsordnungen dar. Mit dem Szazutory Instrument (SI) Nt. 168/1998
erliell der irische Finanzminister 1998 eine Durchfihrungsverordnung, um eine
effektive Anwendung der Verordnung Nr. 2185/96 zu gewihtleisten, obwohl diese
ohnehin unmittelbar anwendbar wire. Doch sollte die Durchfithrung von Kontrol-
len durch EU-Bedienstete (seit 1999 OLAF-Beamte) auf ein gesichertes rechtliches
Fundament gestellt und die Kontrollbefugnisse fiir alle Bereiche vereinheitlicht
werden. Irland ist bislang der einzige Mitgliedstaat mit einer solchen nationalen
Durchfithrungsverordnung im Bezug auf OLAF-Kontrollen.!?® Grundsitzlich ist
die Vereinheitlichung gelungen, jedoch gibt es nach wie vor in einigen Bereichen
weitergehende nationale Kontrollvorschriften, auf welche die OLAF-Bediensteten
zuriickgreifen miissen. Die Befugnisse der OLAF-Kontrolleure in Irland ergeben
sich aber zum groéBten Teil aus dem SI Nr. 168/1998.1%

125 Detaillierter nachzulesen bei Billwiller, (Fn. 14), S. 210 ff.
126 vgl. ibid., S. 214.

127 Vgl. ibid., S. 228.

128 Vgl. Horn, (Fn. 16), S. 54 f.

129 Vgl. ibid., S. 71 f.
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Ein Grundprinzip der OLAF-Untersuchungen nach dem SI Nr. 168/1998 ist, dass
Kontrollen nur gemeinsam durchgefithrt werden, was heif3t, das ein OLAF-Kon-
trolleur bei Vor-Ort-Kontrollen von einem Kontrolleur der irischen Verwaltung
begleitet werden muss.!3" In den meisten Punkten gehen die Befugnisse aus dem SI
Nr. 168/1998 tber die Mindestbefugnisse aus der Verordnung Nr. 2185/96 und der
OLAF-Verordnung hinaus.

So kann das Betretungsrecht von Geschiftsriumen auch gegen den Willen der
betroffenen Wirtschaftsteilnehmer durchgesetzt werden. Selbst private Wohnriume
koénnen mit Hinwilligung des Besitzers oder kraft einer richterlichen Verfigung
betreten werden.!3! Ein Durchsuchungsrecht ist hingegen nicht normiert, was
bedeutet, dass eine Durchsuchung der Ridumlichkeiten nur nach Einwilligung des
Betroffenen durchgefithrt werden darf.!32 Allerdings gibt die Offnung des Taxes
Consolidation Act 1997 den OLAF-Kontrolleuren im Bereich der Zolle die Befugnis,
eine Durchsuchung in den Geschiftsriumen eines Wirtschaftsteilnehmers auch gegen
dessen Willen durchzufithren.!33 Dies ist eine der oben angesprochenen Ausnahmen
im Einnahmesektor, bei der es neben dem SI Nr. 168/1998 weitere nationale Not-
men gibt, welche die Befugnisse des OLAF tiber das grundsitzliche Maf3 hinaus
erweitern.

Weitere Befugnisse nach dem SI Nt. 168/1998 sind der Anspruch auf Erteilung von
Auskiinften und der Anspruch auf Vorlage von Unterlagen, Bichern und Doku-
menten. Auch die Liste der Gegenstinde und Vorginge aus Art. 7 Abs. 1 UAbs. 2 der
Verordnung Nr. 2185/96, auf die sich die Kontrollen insbesondere erstrecken dur-
fen, wird durch die irische Norm ausgeweitet um ,,Unterlagen (in welcher Form auch
immer sie aufbewahrt werden)“ und ,,andere Dokumente*.!3* Somit diirfte die Liste
jede noch so spitzfindige Bezeichnung von Dokumenten umfassen, welche genutzt
werden koénnte, um den Einzugsbereich der Norm zu umgehen. Die Befugnisse der
OLAF-Kontrolleure werden auch bei der Entnahme von Stichproben tiber das
unionsrechtliche Mindestmal3 hinaus erweitert. Erzeugnisse durfen gemil3 der
irischen Durchfithrungsverordnung aus den Geschiftsrdumen entfernt und ein-
behalten werden, wenn sie nicht vor Ort untersucht und getestet werden kénnen.
Die Untersuchung der Erzeugnisse selbst ist eine weitere Befugniserweiterung,
Zudem haben die OLAF-Kontrolleure Anspruch auf eine angemessene Unterstiit-
zung und Hilfestellung bei der Anwendung von Geriten zur Datenverarbeitung. Be-
weise diirfen gesichert werden, um eine spitere Uberpriifung vorzunehmen, nicht
jedoch, um sie fiir ein spiteres Gerichtsverfahren zu verwenden. 13>

130 Vgl ibid,, S. 62.

131 Vgl ibid., S. 82 f.
132 Vogl. ibid., S. 87 f.
133 Vgl. ibid., S. 92 f.
134 Vgl. ibid., S. 88 f.
135 Vagl. ibid., S. 90 ff.
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Auch beziiglich der Zwangsmallnahmen hat der irische Gesetzgeber gehandelt.
Zwangsmalinahmen diirfen gemil der irischen Durchsetzungsverordnung nur von
der Polizei durchgefithrt werden. Es besteht jedoch eine Verpflichtung der Polizei
aus dem SI Nr. 168/1998, die OLAF-Kontrolleure zu begleiten, wenn eine Rium-
lichkeit aufgebrochen werden muss oder die Anwendung von Zwang notwendig
ist.13¢ Die Pflicht zur Mitwirkung der nationalen Behorden ist im Fall Irlands also aus-
driicklich gesetzlich normiert.

IV. Zwischenergebnis

Es zeigt sich bereits durch die hier behandelten Beispiele Osterreich, Portugal und
Irland, dass sich die OLAF-Bediensteten bei der Durchfithrung externer Kontrollen
einer enormen Heterogenitit an verschiedenen nationalen Vorschriften gegeniiber
schen. Selbst innerhalb eines Mitgliedstaats gibt es fiir jeden Sektor unterschiedlich
weite Befugnisse aus den nationalen Normen und unterschiedliche Beh6rden, mit
denen zusammengearbeitet werden muss. Nur Irland hat bislang eine Vereinheit-
lichung (mit wenigen Ausnahmen im Einnahmesektor) durch ecine auf die OLAF-
Untersuchungen zugeschnittene nationale Norm erreicht. Bei 27 Mitgliedstaaten, die
der curopiische Rechtsraum mittlerweile umfasst, ist die detaillierte Kenntnis aller
relevanten Normen und Befugnisse fiir die OLAF-Bediensteten praktisch unzu-
mutbar.137

Die drei ausgewihlten Beispiellinder Osterreich, Portugal und Irland offenbaren
bereits, dass es hier zu drei sehr unterschiedlich weiten Befugnisbereichen fur die
OLAF-Kontrolleure kommt. Daraus folgt, dass in jedem Mitgliedstaat die von einer
Kontrolle betroffenen Wirtschaftsteilnehmer unterschiedlich starken Eingriffen in
ihre Grundrechte ausgesetzt sind. Dies ist auf Grund der Souverinitit der Staaten
beziiglich der Gestaltung ihres innerstaatlichen Rechts der Regelfall und eigentlich
unproblematisch. Jedoch handelt es sich bei OLAF-Untersuchungen um Kontrol-
len, die unionsrechtlich verankert sind, von einer Behérde der EU durchgefiithrt wer-
den und somit grundsitzlich jeden betroffenen Wirtschaftsteilnehmer auf dem
Gebiert der EU in gleichem Maf3e treffen sollten, um dem Grundsatz der Gleichheit
jedes Einzelnen vor dem Gesetz aus Art. 20 GRCh gerecht zu werden. Entschirft
wird diese Problematik allerdings dadurch, dass das OLAF selbst kein Strafrecht
anwenden und auch keine Klageerhebung gegen Betroffene durchfithren, sondern,
wie oben dargelegt, lediglich vorbereitende MaBlnahmen treffen kann.

Am Beispiel Irland wird deutlich, wie eine Vereinheitlichung der Befugnisse des
OLAF bei Vor-Ort-Kontrollen funktionieren kann. Im Vergleich etwa zu den Be-
fugnissen des OLAF bei Kontrollen im Bereich Strukturfonds in Portugal sind die

136 Vgl. ibid., S. 95.

137 So Fleckenstein, (Fn. 15), S. 299, die zu Recht die Kenntnis der weiland 17 verschiedenen Rechts-
systeme fiir die OLAF-Kontrolleure als ,,praktisch unzumutbar® beschreibt.
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Eingriffe in die Rechte der Wirtschaftsteilnehmer in Irland zwar weitgehender.
Jedoch herrscht auf Grund der eindeutigeren rechtlichen Lage in Irland ein héheres
Mal3 an Rechtssicherheit.

E. Bewertung der Neuerungen im
aktuellen Anderungsentwurf

Im Folgenden soll bewertet werden, inwieweit die oben beschriebenen, von der Kom-
mission vorgesehenen Anderungen der OLAF-Verordnung eine Verbesserung der
Effektivitit und Durchsetzungskraft der Ma3nahmen zur Bekimpfung von Betrug
und Korruption versprechen und in welchem Maf3 die Rechte des Einzelnen kon-
kretisiert und gestirkt werden. Hierzu dient eine Untersuchung Nexubanns als Maske,
der anhand von sieben Faktoren zur Feststellung der Effektivitit und Glaubwiirdig-
keit einer Anti-Korruptions-Agentur bereits eine Bewertung der OLAF-Verordnung
von 1999 vorgenommen hat. An seinen Kiritikpunkten soll der aktuelle Anderungs—
entwurf gemessen und festgestellt werden, ob und an welcher Stelle Verbesserungen
in der Praxis der OLAF-Untersuchungen zu erwarten sind. AbschlieSend soll erér-
tert werden, ob die Neuerungen nach dem aktuellen Anderungsentwurf auch eine
Vereinheitlichung der Kontrollen im europiischen Rechtsraum versprechen und
somit der oben beschriebenen Problematik entgegenwirken kénnen.

I. Die sieben Faktoren zur Untersuchung der Arbeit des OLAF

Neuhann nennt sieben Faktoren, anhand derer sich die Hauptkriterien einer Anti-
Korruptions-Agentur — Effektivitit und Glaubwiirdigkeit — bemessen lassen. Der
erste Faktor, Kontext, befasst sich mit der Frage, ob es tberhaupt einer eigenstin-
digen Anti-Korruptions-Agentur bedarf oder ob die bereits existierenden Strafver-
folgungsbehorden mit einer spezialisierten Einheit nicht sehr viel effektiver die
Betrugs- und Korruptionsbekimpfung vornehmen kénnen. Der zweite Faktor,
Rechtsgrundlagen und Kompetenzen, bewertet, ob die Agentur iiber die notwen-
digen Kompetenzen verfiigt, um ihre Aufgaben effektiv wahrnehmen zu kénnen.
Unter diesen Punkt gehért auch die Bewertung des Schutzes der Grundfreiheiten
der Betroffenen durch ausreichende Verfahrensgarantien. Faktor drei bewertet die
Unabhingigkeit der Agentur, Faktor vier die Kontrolle und Rechenschaftspflicht
dieser. Der fiinfte Faktor gilt der Bewertung der Politik der Agentur selbst, vor allem
der effektive Einsatz der zur Verfigung stehenden Mittel und eine richtige Schwer-
punktsetzung. Der sechste Faktor bezieht sich auf die Einbezichung der Offentlich-
keit und der siebte Faktor schlieBlich auf den politischen Willen, die Agentur auch
so auszustatten, dass sie tatsichlich erfolgreich arbeiten kann.!38

138 Vgl. Neuhann, (Fn. 32), S. 82 ff.
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Il. Bewertung
1. Kontext

Die finanziellen Interessen der EU, das sind die Einnahmen aus den Transferleis-
tungen der Mitgliedstaaten und die direkten Einnahmen aus Zéllen und Mehrwert-
steuer sowie die Ausgaben vor allem im Bereich von Subventionen, sind grundsitzlich
sehr betrugsanfzillig.l39 Da es auf der supranationalen Ebene der EU keine Straf-
verfolgungsbehodrde gibt, die sich der Betrugsbekimpfung annehmen kénnte und
weder die Kommission noch die Mitgliedstaaten fiir sich genommen in der Lage sind,
eine effektive Betrugsbekdmpfung beziiglich der Mittel der EU zu bewerkstelligen,
ist eine eigenstindige Anti-Korruptions-Agentur erforderlich. Allerdings bedingt der
Kontext, in dem das OLAF steht, einige Probleme. Vor allem die Kooperation mit
den Mitgliedstaaten, auf die das OLAF bei der Ausfithrung seiner Betrugsbekimp-
fungstitigkeit im Rahmen externer Kontrollen angewiesen ist, stellt ein Defizit dar.140

Diese Defizite werden durch die im aktuellen Entwurf vorgesehenen Anderungen
der OLAF-Verordnung nur schwach angegangen. Zwar nimmt Art. 3 Abs. 3 und 4
des aktuellen Anderungsentwurfs die Mitgliedstaaten deutlicher als zuvor in die
Pflicht, den OLAF-Bediensteten die notwendige Unterstiitzung zu bieten und sicht
cine Koordinierungsstelle fiir die Betrugsbekimpfung als erste Ansprechstation des
OLAF in jedem Mitgliedstaat vor. Allerdings sicht der Europidische Rechnungshof
alleine dadurch die Schwierigkeiten nicht beseitigt. Nicht alle Mitgliedstaaten hitten
Behorden, die mit den notwenigen Befugnissen ausgestattet seien. Die Unterstiit-
zung durch eine geeignete Vollzugsbehorde solle daher in Art. 3 Abs. 3 OLAF-
Verordnung deutlich festgeschrieben werden.!#! Artikel 6 Abs. 3 des aktuellen An-
derungsentwurfs unterstreicht diese Pflicht noch einmal. Da aber auch nach der
Aufnahme dieser Pflicht in die OLAF-Verordnung die Formulierung ,,gemil} den
einzelstaatlichen Bestimmungen®!4? bleibt, besteht die oben beschriebene grund-
legende Problematik der unterschiedlich weiten Befugnisse und deren unterschied-
lich effektiver Durchsetzung in den verschiedenen Mitgliedstaaten fort.

Ein weiterer Kritikpunkt Nexubanns beziglich des Kontextes ist die durch die Auf-
teilung in verschiedene Siulen bedingte fehlende Kohirenz innerhalb des Gemein-
sch:;lftss.ysterns.M3 Zumindest dieser Kritikpunkt dtrfte durch das neue Unionsgefiige
nach Inkrafttreten des Lissabon-Vertrags abgemildert sein.

139 S0 Bpiiner, Korruption in der EU — OLAF und die Subventionen, in: netzwerk recherche/transparency

international/Bund der Steuerzahler (Hrsg.), Korruption: Schatten der demokratischen Gesell-
schaft, Fakten — Trends — Gegenstrategien, 2002, S. 53 f.

140 Vol. Nenhann, (Fn. 32), S. 95.

141 Stellungnahme des Europiischen Rechnungshofes, (Fn. 49), S. 4, Nr. 26.

142 Art. 6 Abs. 3 aktueller Anderungsentwurf.

143 Neubann, (Fn. 32), S. 98.
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2. Rechtsgrundlagen und Kompetenzen

Das grofite Defizit des OLAF beztiglich seiner Effektivitdt sieht Ne#bann in der Tat-
sache, dass es nur rein administrative Untersuchungen durchfithren kann und keine
strafrechtlichen Ermittlungen. Auch hier stellt also die Abhidngigkeit von der Unter-
stiitzung der nationalen Behérden ein Manko dar.'** Wie oben bereits etliutert,
dndert sich an der damit verbundenen grundlegenden Problematik durch den aktu-
ellen Anderungsentwurf nichts.

Allerdings sieht Art. 10 Abs. 3 des aktuellen Anderungsentwurfs die Verpflichtung
der zustindigen mitgliedsstaatlichen Behorden vor, dem OLAF auf sein Ersuchen
hin Auskunft Gber die FolgemalBnahmen zu erteilen, die auf Grundlage der vom
OLAF Ubermittelten Informationen getroffen worden sind. Dieses Monitoring-
Instrument erhéht den Druck auf die jeweiligen Behorden, den durch das Amt fiir
Betrugsbekimpfung angezeigten Fillen intensiv nachzugehen. Auch wenn das OLAF
nach wie vor keinerlei Moglichkeiten hat, selbst ein Verfahren vor einem nationalen
Gericht zu er6ffnen, so kann es aber nach dem neuen Entwurf besser kontrollieren,
ob und inwieweit seine Untersuchungen zu Konsequenzen fithren.

Wenig klar sei bisher auch, wie weit die Entscheidung tiber die Durchfithrung von
Untersuchungen dem Opportunititsprinzip unterliegt. Dies erschwere dem OLAF
die Priorititensetzung und somit die Biindelung der Ressourcen auf Fille von hoher
Bedeutung.145 Hier schafft Art. 5 Abs. 2 des aktuellen Anderungsentwurfs Klarheit.
Der Generaldirektor ist zwar gehalten, die ihm zur Verfigung stehenden Mittel so
effizient und erfolgsversprechend wie méglich einzusetzen, ist aber grundsitzlich
Alleinentscheider iiber die Durchfithrung von Untersuchungen.

Auch das Defizit, dass bislang kein expliziter Verweis auf die Wahrung der Rechte der
Betroffenen und eine Prizisierung dieser Rechte im Verordnungstext zu finden ist,
wird durch die Einfithrung des Art. 7a im aktuellen Anderungsentwurf behoben.
Wie sehr die Kritik an einer bislang auf Grund der Auslastung des OLAF-Uber-
wachungsausschusses nicht méglichen Einzelfallpriifungl% durch das mit Art. 7b
des aktuellen Anderungsentwurfs einzufuhrende Uberprﬁfungsverfahren entkraftet
werden kann, wird sich erst nach der genauen inhaltlichen und personellen
Ausgestaltung des Verfahrens zeigen. Jedenfalls kann nach dem aktuellen Entwurf
jede betroffene Person eine Stellungnahme des OLAF einfordern und somit eine
Einzelfallprifung erzwingen. Diese Entwicklung geht also zumindest in die richtige
Rich'cung.147

144 Vgl ibid,, S. 99.

145 vgl. ibid., S. 101.

146 vgl. ibid., S. 101 f.

147 S0 trotz aller Kritik auch ibid., S. 102.
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3. Unabhangigkeit des OLAF

Dass das OLAF als Generaldirektion der Kommission von dieser abhingig und
zugleich aber in seinen Handlungen und von jeder Weisung unabhingig ist, stellt ein
Paradoxon dar, welches bei Beobachtern leicht Zweifel wecken kann. Allerdings ist
bislang kein begrindeter Verdacht aufgekommen, das Amt kénne nicht unabhingig
agieren. Vielmehr wird es als ein ,,Quantensprung® im Vergleich zu seinem Vorginger
UCLAF angesehen.148 Die herausgehobene Position des Generaldirektors, dem die
Moéglichkeit offensteht, vor dem EuGH Klage gegen Mallnahmen der Kommission
zu etheben, welche die Unabhingigkeit des OLAF antasten kénnten, und die Ein-
richtung des OLAF —Uberwachungsausschusses werden als die wichtigsten rechtlichen
Sicherheitsvorkehrungen zum Schutz der Unabhingigkeit des Amtes angesehen. Als
problematisch wird im Fall des Generaldirektors lediglich erachtet, dass eine Wieder-
ernennung moglich ist.1*? Diese Problematik sollte mit der Hinfihrung der einma-
ligen Amtszeit ohne Wiederernennungsméglichkeit im aktuellen Anderungsentwurf
allerdings beseitigt sein. Kritisch bewertet jedoch der Europidische Rechnungshof
das Ernennungsverfahren des Generaldirektors. Die Rolle der Kommission werde
nach dem Anderungsentwurf gestirkt, die Unabhingigkeit des OLAF somit ge-
schwiicht. 120

Beziiglich des Uberwachungsausschusses wird vor allem die Kritik angebracht, dass
dieser mittlerweile mit der Uberwachung einer Vielzahl von Dingen beschiftigt ist
und daher seine primire Aufgabe, die Sicherstellung der Unabhingigkeit des OLAFE,
nicht mehr hinreichend erfiillen kann.'®! Ein noch weiter gefasster Uberpriifungs-
bereich, wie ihn der Europiische Rechnungshof fordert, konnte diesen kritischen
Punkt weiter verschirfen. Die Schaffung der Stelle eines Uberpriifungsbeauftragten
konnte hingegen fiir Entlastung sorgen. Ob die Ausgestaltung des Uberpriifungs-
verfahrens gemill Art. 7b des aktuellen Anderungsentwurfs eine Entlastung des
Uberwachungsausschusses mit sich bringt, wird sich also noch zeigen miissen.

Allerdings kritisiert Neuhann im Bezug auf die Unabhingigkeit des OLAF die im
ersten Reformentwutf vorgesehene Neufassung des Art. 5 Abs. 3, wonach das OLAF
binnen 15 Tagen Auskunft iber eventuell eingeleitete interne Untersuchungen
erteilen muss, wenn ein Organ, eine Hinrichtung, ein Amt oder eine Agentur eine
Anfrage stellt, um im Vorfeld eigener Untersuchungen zu kliren, ob das OLAF
bereits Untersuchungen eingeleitet hat. Damit stiinde diesen Dienststellen der EU ein
Werkzeug zur Hand, aktuelle Auskiinfte tber laufende Untersuchungen einzuholen,
ohne dass dem OLAF ein Ermessen zusteht.!> Der aktuelle Anderungsentwurf
formuliert nun in Art. 5 Abs. 3, dass keine parallelen Untersuchungen durch die

148 vol. ibid., S. 103 ff.

149 Vgl ibid., S. 109 f.

150 vgl. Stellungnahme des Europiischen Rechnungshofes, (Fn. 49), S. 2, Nr. 7.
151 Vgl. Neuhann, (Fn. 32), S. 111.

152 Vgl. ibid., S. 107.
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betroffenen Organe, Finrichtungen, Amter oder Agenturen zu einem Sachverhalt
durchgefithrt werden diirfen, solange das OLAF in dieser Sache eine interne Unter-
suchung durchfithrt. Somit ist das OLAF nicht mehr ohne Ermessen gezwungen,
innerhalb einer bestimmten Frist Auskunft tiber laufende Untersuchungen zu ertei-
len. Parallele Untersuchungen sollen dadurch verhindert werden, dass die Organe,
Finrichtungen, Amter und Agenturen gemill Art. 7 Abs. 1 des aktuellen Ande-
rungsentwurfs zur Unterrichtung des OLAF tber etwaige Fille von Betrug oder Kor-
ruption verpflichtet sind. Entscheidet sich das OLAF daraufhin gegen die Einleitung
einer Untersuchung, so iibermittelt es gemiB Art. 5 Abs. 5 des aktuellen Ande-
rungsentwurfs alle vorliegenden Informationen zu einem Verdachtsfall an die be-
troffene Dienststelle. Alsdann kann diese selbst eine interne Untersuchung
durchfiithren. Durch diesen Mechanismus soll das ,,De-Minimis*“-Prinzip stirker zur
Geltung kommen und dem OLAF die Schonung eigener Ressourcen ermdglichen,
wenn eine Untersuchung auch durch die betroffene Dienststelle selbst ausreichend
bewerkstelligt werden kann.!>3

4. Kontrolle und Rechenschaftspflicht

Die Berichtspflichten des Generaldirektors gegeniiber dem Europdischen Parlament,
dem Rat und der Kommission aus Art. 12 Abs. 3 OLAF-Verordnung und gegeniiber
dem Uberwachungsausschuss gemil Art. 11 Abs. 7 OLAF-Verordnung bleiben auch
im aktuellen Anderungsentwurf erhalten. Hinzu tritt nach der Vorstellung der Kom-
mission der Meinungsaustausch mit den Organen gemil3 dem neuen Art. 11a des
aktuellen Anderungsentwurfs, welcher aber noch von Seiten des Parlaments als zu
unstrukturiert kritisiert wird. Ob er in dieser Form auch in det reformierten OLAF-
Verordnung zu finden sein wird, ist daher sehr fraglich.

Als recht gut wird das Funktionieren der politischen Kontrolle durch den Haus-
haltskontrollausschuss angesehen, der regelmiBig Aspekte der Arbeit des OLAF
beanstandet.!>* Kritisch wird jedoch die Entwicklung des Rollenverstindnisses des
Uberwachungsausschusses beurteilt. Wie oben bereits geschildert, wird der Uber-
wachungsausschuss in seiner bisherigen Zusammensetzung und mit der bisherigen
Frequenz der Arbeitstreffen nicht als ein Gremium angeschen, welches geeignet ist,
die Einhaltung der Verfahrensgarantien zu tiberwachen.!®> Wie oben bereits dar-
gestellt, kann der neue Art. 7b hier wohl aber, je nach konkreter Ausgestaltung des
Uberpriifungsverfahrens mehr oder weniger stark, Abhilfe schaffen und jedenfalls die
angeregte Prizisierung der Bestimmungen tber Kontrollen auch laufender Unter-
suchungstitigkeiten erméglichen.

153 Vgl. Kommission will Europiisches Amt fiir Betrugsbekimpfung (OLAF) reformieren, TP/11/321
v. 17.3.2011, S. 2.
154 Vgl. Neuhann, (Fn. 32), S. 117.

155 Vagl. ibid., S. 120 ff.
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5. Politik des OLAF selbst, Einbeziehung der Offentlichkeit
und der politische Wille

Die letzten drei Faktoren sollen hier nur kurz zusammengefasst werden, da keine
oder nur geringe Auswirkungen durch die Reform der OLAF-Verordnung auf diese
Bereiche zu erwarten ist. Sie werden eher durch politische Entscheidungen im Alltag
und durch die praktische Konzeptionierung der Arbeit beeinflusst, welche nicht in
der OLAF-Verordnung festgelegt werden.

Was die Politik des OLAF anbelangt, die der Generaldirektor nach Art. 12 Abs. 4
des aktuellen Anderungsentwurfs jihrlich im Rahmen eines Managementplans fest-
legen soll, gibt es vor allem stindig schwelende Vorwiirfe beziiglich der Priorititen-
setzung zwischen internen und externen Untersuchungen. Kritisiert wird auch, dass
es dem OLAF bisher nicht gelungen sei, eine eigene Vision seiner kiinftigen Rolle zu
entwickeln.?®® Hier kénnte Abhilfe durch die qualifizierte Begrindung des General-
direktors geschaffen werden.

Der Faktor ,,Einbeziechung der Offentlichkeit* ist fiir diese Arbeit nicht relevant und
wird daher nicht behandelt.

Auch der Faktor ,,politischer Wille* soll nur kurz erwihnt werden. Interessant ist vor
allem die Perspektive eines auch in Strafsachen zusammenwachsenden Rechtsraums
innerhalb der EU. Mit der in Art. 82 ff. AEUV formulierten justiziellen Zusammen-
arbeit in Strafsachen ist jedenfalls ein weiterer Schritt in diese Richtung getan. Vor
allem die Méglichkeit der Schaffung einer Europiischen Staatsanwaltschaft (EStA)
gemal3 Art. 86 AEUV zeigt, dass es grundsitzlich einen politischen Willen gibt, kiinf-
tig auch diesen bislang noch stark zersplitterten Bereich zu vereinheitlichen. Dass es
trotzdem noch starke Vorbehalte gegeniiber einer solchen Entwicklung gibt, kann
schon beim Blick auf die Gesetzgebungsvoraussetzungen fir eine EStA-Verordnung
erahnt werden. Diese setzt nimlich Einstimmigkeit im Rat voraus'®’ und kennt fiir
den Fall, dass nicht alle Mitgliedstaaten ihre Kompetenzen in diesem Bereich abge-
ben wollen, die Méglichkeit einer Verstirkten Zusammenarbeit.1>8

6. Vereinheitlichung der Vor-Ort-Kontrollen
im europaischen Rechtsraum

Eine Vereinheitlichung der Vor-Ort-Kontrollen im europiischen Rechtsraum zeich-
net sich auch unter Beriicksichtigung des aktuellen Anderungsentwurfs der OLAF-
Verordnung nicht ab. Wie oben bereits erldutert, gibt es zwar nach dem
Anderungsentwurf die klar ausgedriickte Verpflichtung der Mitgliedstaaten, OLAF-

156 Vgl. ibid., S. 124 ff.
157 Art. 86 Abs. 1 UAbs. 1 Satz 2 AEUV.

158 Art. 86 Abs. 1 UAbs. 3 AEUV; siche hierzu ausfiihrlich Lingenthal, Eine Europiische Staatsan-
waltschaft ,,ausgehend von Eurojust*?, ZEuS 2010, S. 79 ff.
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Bedienstete bei ihren Kontrollen zu unterstiitzen. Das grundlegende Problem, dass
den OLAF-Kontrolleuren dabei Befugnisse aus den nationalen Rechtsordnungen zu-
stehen und diese von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat teilweise sehr stark auseinander
gehen, bleibt jedoch bestehen. Die Einfithrung einer Durchfithrungsverordnung nach
irischem Vorbild in die Rechtssysteme aller Mitgliedstaaten wire wiinschenswert.
Eine Verpflichtung dazu besteht aber auch nach dem aktuellen Anderungsentwurf
nicht. Lediglich die explizite Benennung der Verfahrensgarantien stellt einen Fort-
schritt dar und kann als kleiner Schritt in Richtung einer Vereinheitlichung gewertet
werden. Zumindest ist in diesem Bereich die im Einzelfall mithsame Ableitung der
Verfahrensrechte aus allgemeinen Rechtsgrundsitzen und richterlicher Rechtsfort-
bildung nicht mehr notwendig,

F. Fazit

Insgesamt bleibt festzuhalten, dass die OLAF-Bediensteten auf Grund der unter-
schiedlichen Gestaltung der nationalen Rechtsnormen ihre Kontrollen in den vet-
schiedenen Mitgliedstaaten nur unterschiedlich effektiv durchsetzen kénnen. Dass
das Amt nur rein administrative Untersuchungen und keine strafrechtlichen Ermitt-
lungen mit selbst durchsetzbaren Zwangsbefugnissen durchfithren kann, wird in der
Literatur als grof3es Defizit bezeichnet.! Die Ermittlungsstatistik hinge davon ab,
wie gut die nationalen Ermittler vor Ort seien.'®0 Um dieses Defizit zu tilgen, bedarf
es eines einheitlichen europdischen Verfahrensrechts, welches durch eine Behorde,
wie zum Beispiel einer Europiischen Staatsanwaltschalft, in allen Mitgliedstaaten glei-
chermallen und unmittelbar angewandt und durchgesetzt werden kann.'! Eine
Europiische Staatsanwaltschaft wire ein ,,Motor* nicht nur fir die Anklageerhebung,
sondern auch fiir die Effektivitit der Untersuchungen.!®? Die vorgesehenen Ande-
rungen der OLAF-Verordnung aus dem aktuellen Anderungsentwurf kénnen dieses
Manko jedenfalls nicht tilgen oder wenigstens abmildern, obwohl gerade der die
externen Untersuchungen betreffende Art. 3 stark erweitert wird. Die im neuen

159 Vgl. Tivig/ Manrer, Die EU-Antikorruptionspolitik, Erfolgsbedingungen einer Korruptionsbe-

kimpfung auf mehreren Ebenen, 2000, S. 51; Nexbann, (Fn. 32), S. 99.
Vgl. Faraggi, EU-Subventionsbetrug lohnt sich, in: netzwerk recherche/transparency international/
Bund der Steuerzahler, (Fn. 139), S. 58.

Auch Briiner, (Fn. 139), S. 56, unterstiitzt die Forderung nach einer Europiischen Finanzstaatsan-
waltschaft.

160
161

162 8o — sinngemil iibersetzt — zan den Wyngaert, The Protection of the Financial Interests of the EU

in the Candidate States, Perspectives on the Future of Judicial Integration in Europe, Final
Report, in: Cullen (Hrsg,), Enlarging the Fight against Fraud in the European Union: Penal and
Administrative Sanctions, Settlement, Whistleblowing and Corpus Juris in the Candidate Coun-
tries, 2003, S. 346.
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Art. 3 Abs. 3 verankerte Pflicht der mitgliedsstaatlichen Behérden, die notwendige
Unterstiitzung fiir die Durchfithrung der Kontrollen zu leisten, ist zwar zwingender
als die Formulierung des Art. 7 Abs. 1 UAbs. 1 der Verordnung Nr. 2185/96, die
bisher als Grundlage hierfir dient. Das Problem der Heterogenitit der entsprechend
anzuwendenden nationalen Normen bleibt aber bestehen. Immerhin wird durch
Art. 3 Abs. 4 des aktuellen Anderungsentwurfs die Pflicht der Benennung einer
nationalen Koordinierungsstelle eingefithrt, die es den OLAF-Kontrolleuren
erleichtern diirfte, die richtigen Ansprechpartner in dem jeweiligen Mitgliedstaat zu
finden und einen schnellen Uberblick tiber die anzuwendenden Vorschriften zu
erhalten.

In einigen Bereichen versprechen die Anderungen aus dem Entwurf allerdings eine
klare Verbesserung gegentiber der aktuellen Situation des OLAF. Die Unterschei-
dung zwischen internen und externen Untersuchungen wird nahezu hinfillig. Im
Rahmen externer Untersuchungen kénnen nach dem Entwurf auch interne Durch-
suchungen durchgefiihrt und Dokumente kopiert werden, wenn diese im Zusam-
menhang mit dem externen Fall stehen, und umgekehrt. Das Opportunititsprinzip
bei der Entscheidung des Generaldirektors tiber die Einleitung einer Untersuchung
wird gestirkt und ihm somit ermdglicht, die vorhandenen Ressourcen effizienter
einzusetzen. Die Unabhingigkeit des Amtes erfihrt durch die Abschaffung der Wie-
derwahlméglichkeit des Generaldirektors und durch eine klare Stellvertreterregelung
eine Aufwertung. Der Informationsaustausch zwischen OLAF und den Behérden
der Mitgliedstaaten wird dahingehend verbessert, dass OLAF auf Antrag iiber die
Folgemafinahmen aus den tbermittelten Untersuchungsberichten unterrichtet wer-
den muss und somit besser kontrollieren kann, welche Betrugs- und Korruptionsfille
tatsdchlich bis hin zu einem Gerichtsverfahren weiter verfolgt werden. Eine ,,Bau-
stelle durfte der Meinungsaustausch mit den Organen der EU bleiben, da sich dies-
beztglich bereits Widerstand aus der gréB3ten Fraktion des Europiischen Parlaments
gegen den Kommissionsentwurf regt. Weiterhin bemingelt wird vom Europiischen
Rechnungshof die komplizierte Formulierung der Normen im Anderungsentwurf.
Eine einfachere, klarere Wortwahl wirde fir ein hoheres Mal3 an Rechtssicherheit
sorgen. Auch sollten einige Schliisselbegriffe klar definiert werden.!3

Die wohl aber wichtigste Errungenschaft des Entwurfs fiir eine OLAF-Reform ist die
Aufnahme von Verfahrensgarantien in die OLAF-Verordnung. Somit wird endlich
klar normiert, was bislang mithsam aus den allgemeinen Rechtsgrundsitzen, der
Grundrechtecharta und der EMRK abgeleitet werden muss und folglich ein Feld
richterlicher Rechtsfortbildung ist. Auf die viel geduBlerte Kritik beziiglich dieser
Schwachstelle der OLAF-Verordnung von 1999 wurde damit reagiert. Selbst im
Vergleich zum vorherigen Anderungsentwurf von 2006 wurde noch einmal nachge-
bessert. Auch die Einfiihrung eines Uberpriifungsverfahrens ist zu begrifien. Aller-

163 Vgl. Stellungnahme des Europiischen Rechnungshofes, (Fn. 49), S. 2 ff.
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dings muss hier noch auf die genaue Ausgestaltung des Verfahrens durch den Ge-
neraldirektor gewartet werden, um eine qualifizierte Beurteilung der Effektivitit der
Uberpriifung vornehmen zu kénnen.

Der aktuelle Anderungsentwurf der Kommission fiir die Reformierung der OLAF-
Verordnung weist in vielen Punkten in die richtige Richtung. Er stellt aber insgesamt
betrachtet nur einen weiteren, kleinen Schritt in Richtung einer Vereinheitlichung des
europiischen Rechtsraums in Strafsachen dar, welche letztlich notwendig ist, um
grenzlberschreitende Kriminalitit sowie Betrug und Korruption zum Schaden der
finanziellen Interessen der EU effektiv bekimpfen zu kénnen.
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