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DEEL 1

INLEIDING

1.ÙDe Europese Raad, te Cardiff bijeen, heeft de Raad
en de Commissie opgeroepen tijdens zijn bijeen-
komst in Wenen een actieplan voor te leggen over
,,de wijze waarop de bepalingen van het Verdrag
van Amsterdam over een ruimte van vrijheid, veilig-
heid en rechtvaardigheid het best kunnen worden
uitgevoerd’’.

Voorts hebben de staatshoofden en regeringsleiders
in Pörtschach bevestigd hoezeer zij belang hechten
aan deze kwestie, door overeen te komen in oktober
1999 een bijzondere Europese Raad te houden in
Tampere.

Het Verdrag van Amsterdam bepaalt dat visa, asiel,
emigratie en andere beleidsterreinen die verband
houden met het vrije verkeer van personen, zoals
justitiñle samenwerking in civiele zaken, van de
derde pijler naar de eerste pijler van de Europese
Unie moeten worden overgeheveld (hoewel niet alle
procedures van de eerste pijler van toepassing zullen
zijn), terwijl de in de nieuwe titel VI van het VEU
opgenomen bepalingen inzake politiñle en justitiñle
samenwerking in strafzaken in de derde pijler van de
Europese Unie blijven. Naast deze bevoegdheidsver-
schuivingen zijn in het Verdrag van Amsterdam ook
de grote lijnen uitgezet voor optreden op de beleids-
terreinen die thans onder de derde pijler vallen.

2.ÙDe Europese Raad van Cardiff heeft de Raad en de
Commissie opgeroepen een actieplan voor te leggen,
en heeft daarbij duidelijk te kennen gegeven dat
deze bepalingen nieuwe mogelijkheden bieden voor
actie op een gebied dat de burger na aan het hart
ligt, waardoor de Europese Unie dichter bij de bur-
ger wordt gebracht.

3.ÙZonder afbreuk te doen aan de desbetreffende ver-
wezenlijkingen krachtens het EG-Verdrag, de bepa-
lingen van titel VI van het Verdrag van Maastricht
en in het kader van Schengen, is het wellicht nuttig
te herhalen waarom de nieuwe, in Amsterdam aan-
genomen bepalingen betere mogelijkheden bieden.
Ten eerste wordt in deze bepalingen de doelstelling
om de Unie te handhaven en te ontwikkelen als een
ruimte van vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid,
geaffirmeerd en worden de diverse facetten daarvan
herzien. Ten tweede bieden zij de Unie een kader
dat noodzakelijk is om deze ruimte tot stand te
brengen en versterken zij de benodigde instrumen-
ten, die tegelijkertijd aan een strengere rechterlijke
en democratische controle worden onderworpen,
dankzij de grotere rol van het van Hof Justitie en

het Europees Parlement. De communautaire me-
thode wordt uitgebreid: verscheidene beleidsterrei-
nen van de huidige ,,derde pijler’’ worden onderge-
bracht in de regelingen van de Gemeenschap en de
beperkingen die terzake van politiñle en strafrechte-
lijke samenwerking van toepassing waren op de
communautaire instellingen, worden opgeheven. Het
gebruik van de communautaire begroting is minder
omslachtig geworden. Ten slotte vormt de integratie
van Schengen een erkenning van de inspanningen
van de lidstaten die deelnemen aan deze samenwer-
king en geeft ze de Unie een basis waarop zij nu zal
moeten voortbouwen.

4.ÙBij de opstelling van het actieplan zijn de Raad en de
Commissie ervan uitgegaan dat het plan alleen kan
slagen als ervoor wordt gezorgd dat de geest van in-
terinstitutionele samenwerking die inherent is aan
het Verdrag van Amsterdam, in praktijk wordt ge-
bracht. Dat geldt met name voor de nieuwe be-
voegdheden, met inbegrip van het uitgebreide initia-
tiefrecht, die Amsterdam de Commissie verleent.
Van belang is niet zozeer wie het — exclusieve of
gedeelde — initiatiefrecht bezit, doch hoe dat recht
wordt uitgeoefend. In elk geval bepaalt het Verdrag
dat het initiatiefrecht tijdens de vijf jaar voor de vol-
ledige verwezenlijking van het vrije verkeer van per-
sonen, gedeeld wordt door de Commissie en de lid-
staten voor aangelegenheden die worden opgenomen
in het communautaire kader.

5.ÙOfschoon elk actieplan noodzakelijkerwijs een con-
crete afspiegeling moet zijn van de prioriteiten en
het tijdschema die in het Verdrag van Amsterdam
zijn vervat, moet het ook een afspiegeling zijn van
de algemene aanpak en geest die inherent zijn aan
het begrip ,,ruimte van vrijheid, veiligheid en recht-
vaardigheid’’. Deze drie begrippen zijn nauw met el-
kaar verbonden. Vrijheid verliest veel van haar bete-
kenis als ze niet genoten wordt in een veilige omge-
ving en met volledige ondersteuning van een ge-
rechtlijk apparaat waarin alle burgers en inwoners
van de Unie vertrouwen kunnen hebben. Deze drie
onlosmakelijk met elkaar verbonden begrippen heb-
ben een gemeenschappelijke deler — mensen — en
het ene kan niet volledig worden verwezenlijkt zon-
der de andere twee. De instandhouding van het
juiste evenwicht tussen die drie moet als leidraad
dienen voor het optreden van de Unie. In dit ver-
band dient erop te worden gewezen dat in het Ver-
drag tot oprichting van de Europese Gemeenschap
(artikel 61, ex artikel 73Øi, onder a)) een rechtstreeks
verband wordt gelegd tussen de maatregelen die
erop zijn het vrije verkeer van personen te waarbor-
gen en de specifieke maatregelen ter voorkoming en
bestrijding van criminaliteit (artikel 31, onder e),
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VEU), waarmee een voorwaardelijk verband tussen
beide terreinen wordt gelegd.

A.ÙEEN RUIMTE VAN VRIJHEID

a)ÙEen ruimer vrijheidsbegrip

6.ÙVrijheid in de zin van het vrije verkeer van personen
binnen de Europese Unie blijft een fundamentele
doelstelling van het Verdrag, waartoe de begelei-
dende maatregelen die samenhangen met de begrip-
pen veiligheid en rechtvaardigheid een essentiñle bij-
drage moeten leveren. Schengen is een voorbeeld en
vormt de basis voor verdere actie. Het Verdrag van
Amsterdam biedt echter ook ruimte om aan het be-
grip ,,vrijheid’’ een betekenis te geven die meer om-
vat dan het vrije verkeer van personen tusen de lid-
staten. Het staat ook voor de vrijheid om te leven in
een omgeving waar de wet wordt nageleefd, in de
wetenschap dat de overheden afzonderlijk of geza-
menlijk alles doen wat in hun macht ligt (op natio-
naal niveau, op het niveau van de Unie en daarbui-
ten), om degenen die deze vrijheid trachten te ont-
kennen of misbruiken, te bestrijden en te bestraffen.
Vrijheid moet voorts worden aangevuld met het vol-
ledige scala van mensenrechten, waaronder bescher-
ming tegen elke vorm van discriminatie als bepaald
in de artikelen 12 en 13 VEG en artikel 6 VEU.

7.ÙEen andere fundamentele vrijheid die bijzondere
aandacht verdient in de huidige, zich snel ontwikke-
lende informatiemaatschappij, is het recht op eerbie-
diging van de persoonlijke levenssfeer en met name
de bescherming van persoonsgegevens. Wanneer be-
standen met persoonsgegevens worden aangelegd en
informatie wordt uitgewisseld ter ondersteuning van
de ontwikkeling van de politiñle en justitiñle samen-
werking in strafzaken, is het immers van cruciaal be-
lang dat een goed evenwicht wordt gevonden tussen
openbare veiligheid en de bescherming van de per-
soonlijke levenssfeer.

b)ÙImmigratie en asiel

8.ÙWat de toekomstige prioriteiten betreft moeten di-
verse overwegingen in aanmerking worden genomen
ten aanzien van zowel het immigratiebeleid als het
asielbeleid. De werkzaamheden op deze gebieden
zullen grotendeels worden bepaald door het feit dat
in het nieuwe Verdrag de verplichting is opgenomen
om zowel inhoudelijk als naar de vorm binnen vijf
jaar actie te ondernemen op een groot aantal gebie-
den die verband houden met immigratie en asiel. Een
indrukwekkende hoeveelheid werk is al verricht. De
tot dusver aangenomen instrumenten vertonen echter
vaak twee zwakke punten. Ten eerste zijn ze vaak
gebaseerd op zachte wetgeving, zoals resoluties en
aanbevelingen, die juridisch niet bindend zijn. Ten
tweede ontbreekt het aan efficiñnte controleregelin-
gen. De verbintenis die in het Verdrag van Amster-
dam is aangegaan om in de toekomst gebruik te ma-

ken van communautaire instrumenten biedt de kans
om deze zwakke punten waar nodig te corrigeren.
De hoogste voorrang genieten enerzijds de bestrij-
ding van de illegale immigratie, en anderzijds de in-
tegratie en de rechten van onderdanen van derde
landen die legaal in die Unie verblijven en de nodige
bescherming voor personen die deze behoeven, zelfs
al voldoen zij niet volledig aan de criteria van het
Verdrag van Gen�ve.

B.ÙEEN RUIMTE VAN VEILIGHEID

9.ÙDe voordelen die een ruimte van vrijheid te bieden
heeft, blijven zonder betekenis indien zij niet kunnen
worden genoten in een ruimte waar mensen zich vei-
lig kunnen voelen.

10.ÙDe overeengekomen doelstelling van het Verdrag is
niet de totstandbrenging van een Europese Ruimte
van veiligheid in de zin van een gemeenschappelijk
grondgebied waar uniforme opsporings- en onder-
zoeksprocedures worden toegepast die gelden voor
alle rechtshandhavingsinstanties in Europa die zich
bezighouden met veiligheidsvraagstukken. De
nieuwe bepalingen hebben evenmin betrekking op de
op de lidstaten rustende verplichtingen om recht en
orde te handhaven en de binnenlandse veiligheid te
waarborgen.

11.ÙHet Verdrag van Amsterdam verschaft veeleer een
institutioneel kader om te komen tot gemeenschap-
pelijk optreden van de lidstaten op de onlosmakelijk
met elkaar verbonden terreinen van politiñle en justi-
tiñle samenwerking in strafzaken en zo de burgers
niet alleen grotere veiligheid te bieden, maar ook de
belangen van de Unie te verdedigen, met inbegrip
van haar financiñle belangen. Het aangegeven doel is
het voorkomen en bestrijden, op een geschikt niveau,
van criminaliteit ,,georganiseerd of anderszins, met
name terrorisme, mensenhandel en misdrijven tegen
kinderen, illegale drugshandel en illegale wapenhan-
del, corruptie en fraude’’.

a)ÙGeorganiseerde criminaliteit

12.ÙDe reactie van de Unie op de uitdaging van de geor-
ganiseerde criminaliteit is vervat in het door de Eu-
ropese Raad van Amsterdam goedgekeurde actie-
plan, dat voorziet in een in elk stadium geõnte-
greerde aanpak, van preventie tot onderzoek en ver-
volging. Zoals de Europese Raad van Cardiff er-
kende, is reeds aanzienlijke vooruitgang geboekt,
maar zelfs wanneer het plan volledig is uitgevoerd,
zullen de door het Verdrag van Amsterdam geboden
bijkomende mogelijkheden moeten worden benut.
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b)ÙDrugs

13.ÙDrugs verdienen een aparte vermelding. Ze vormen
in veel opzichten een bedreiging voor de collectieve
en individuele veiligheid, vaak, maar niet altijd, in
samenhang met georganiseerde criminaliteit. Het is
een gebied waarop Europa een kenmerkende en in-
vloedrijke rol heeft gespeeld door te volharden in
een alomvattend beleid dat steunt op de gezamen-
lijke verantwoordelijkheid van consumerende en
producerende landen. Binnen dat brede kader is het
echter duidelijk geworden dat alle beschikbare
krachten gemobiliseerd moeten worden waarover de
verschillende rechtshandhavingsinstanties beschikken
in hun strijd tegen de drugshandelaars en de drugs-
handelaars en de criminele organisaties die er achter
zitten. Het actieplan van de Unie tegen drugs voor
de periode 2000-2004, dat thans in de Commissie en
de Raad behandeld wordt, moet zodanig worden
opgesteld en uitgevoerd dat de mogelijkheden van
het nieuwe Verdrag volledig benut worden.

c)ÙEuropol

14.ÙHet nieuwe Verdrag erkent de essentiñle en centrale
rol die Europol zal moeten spelen, en schrijft voor
dat binnen vijf jaar na zijn inwerkingtreding een
aantal specifieke maatregelen wordt aangenomen.
Het voorziet in het bijzonder in grotere wederzijdse
samenwerking en meer steun voor operationele ta-
ken van Europol. Daarom is het belangrijk zo snel
mogelijk een begin te maken met de uitvoering van
deze maatregelen, nu de Europol-overeenkomst ein-
delijk door alle lidstaten is bekrachtigd, om zo Euro-
pol in staat te stellen zijn nieuwe rol als onontbeer-
lijk instrument van Europese samenwerking volledig
te vervullen. Deze ontwikkelingen moeten voortbou-
wen op het ,,acquis’’ van de Europol-Drugseenheid,
die als voorloper van Europol ervaring heeft opge-
daan op gebieden als uitwisseling van informatie,
operationele en technische ondersteuning, analyses
van dreigende gevaren en situatieverslagen.

C.ÙEEN RUIMTE VAN RECHTVAARDIGHEID

15.ÙDe nieuwe stimulans die door het Verdrag van Am-
sterdam is gegeven en de instrumenten die het heeft
ingevoerd, bieden de mogelijkheid na te gaan welke
doelstellingen in het kader van een ruimte van
,,rechtvaardigheid’’ moeten worden nagestreefd,
zonder uit het oog te verliezen dat de justitiñle appa-
raten van de lidstaten aanzienlijke verschillen verto-
nen, die diep verankerd liggen in de geschiedenis en
traditie. De bedoeling is de burgers in de hele Unie
een gemeenschappelijk besef van rechtvaardigheid te
geven. Rechtvaardigheid moet worden gezien als het
vergemakkelijken van het dagelijks leven van mensen
en het ter verantwoording roepen van degenen die
de vrijheid en veiligheid van individuen en de maat-
schappij bedreigen. Dit impliceert zowel toegang tot
de rechter als volledige justitiñle samenwerking tus-

sen de lidstaten. Het Verdrag van Amsterdam biedt
een conceptueel en institutioneel kader om ervoor te
zorgen dat deze waarden in de hele Unie worden
beschermd.

Zowel in civiele als in strafzaken zijn spoedige be-
krachtiging en daadwerkelijke uitvoering van aange-
nomen overeenkomsten essentieel voor de totstand-
koming van een ruimte van rechtvaardigheid.

a)ÙJustitiñle samenwerking in civiele zaken

16.ÙVerstrekking van de justitiñle samenwerking in ci-
viele zaken, die zich volgens velen te langzaam heeft
ontwikkeld, vertegenwoordigt een essentieel stadium
in de totstandbrenging van een Europese justitiñle
ruimte die concrete voordelen biedt voor iedere bur-
ger van de Unie. Gezagsgetrouwe burgers hebben
het recht om van de Unie te verwachten dat deze het
justitiñle klimaat waarin ze leven, vereenvoudigt en
vergemakkelijkt. In dat opzicht moeten beginselen
als rechtszekerheid en toegang tot de rechter onder
gelijke voorwaarden belangrijke doelstellingen zijn,
hetgeen een gemakelijke bepaling van de bevoegde
rechter, duidelijkheid ten aanzien van het toepasse-
lijk recht, een snelle en eerlijke procesgang en effec-
tieve tenuitvoerlegging inhoudt.

b)ÙJustitiñle samenwerking in strafzaken

17.ÙHet is duidelijk dat de justitiñle samenwerking in
strafzaken zowel tussen de lidstaten als met derde
landen verbeterd en bespoedigd moet worden, vooral
met het oog op de geõntensiveerde politiñle samen-
werking. Hoe doeltreffend de justitiñle samenwer-
king in strafzaken ook moge zijn, zij schiet ten over-
staan van verschijnselen als de georganiseerde mis-
daad tekort indien de procedures niet versoepeld
worden en de wetgevingen niet onderling aangepast
worden waar dat nodig blijkt.

18.ÙIn concreto betekent dit allereerst dat crimineel ge-
drag in de hele Unie even efficiñnt moet worden
aangepakt: terroisme, corruptie, mensenhandel, ge-
organiseerde misdaad moeten worden onderworpen
aan gemeenschappelijke minimumregels ten aanzien
van de elementen van strafbare feiten, en deze zou-
den, waar ze ook plaatsvinden, met dezelfde kracht
moeten worden vervolgd. Als ernstig crimineel ge-
drag op gelijkaardige wijze wordt aangepakt en als
procedurele garanties in de hele Unie vergelijkbaar
zijn, moet worden nagegaan welke de mogelijkhe-
den zijn voor een betere coördinatie van het straf-
vervolgingsbeleid in gevallen waarin een grotere
doelmatigheid kan samengaan met de eerbiediging
van individuele rechten. Dit geldt in het bijzonder
voor beleidsterreinen waarop de Unie al een ge-
meenschappelijk beleid heeft ontwikkeld, alsmede
voor beleidsterreinen met belangrijke grensover-
schrijdende aspecten, zoals milieudelicten, high-tech
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criminaliteit, corruptie en fraude, het witwassen van
geld enz. Volgens de bepalingen van het Verdrag
van Amsterdam moeten de bevoegdheden van Euro-
pol worden ontwikkeld en moeten de plaats en de
rol van de justitiñle autoriteiten — hetzij op het ni-
veau van de lidstaat, hetzij op het niveau van de
Unie — worden bestudeerd.

c)ÙProcedures

19.ÙProcedureregels zouden globaal dezelfde garanties
moeten bieden, om ervoor te zorgen dat mensen niet
ongelijk worden behandeld naar gelang van het
rechtsgebied waar hun zaak wordt behandeld. In be-
ginsel bestaan deze adequate en vergelijkbare proce-
durewaarborgen reeds dankzij de door het Europees
Verdrag tot bescherming van de rechten van de
mens en de fundamentele vrijheden geboden waar-
borgen en de dynamische interpretatie daarvan door
het Europese Hof voor de rechten van de mens, met
name waar het gaat om de rechten van de verdedi-
ging bij strafrechtelijke vervolgingen. Het lijkt even-
wel nuttig om, in aanvulling op deze basisbeginselen,
normen en gedragscodes vast te stellen op gebieden
van transnationale relevantie en gebieden die van ge-
meenschappelijk belang zijn (zoals interpretatie);
hieronder kunnen ook bepaalde onderdelen van de
tenuitvoerlegging van strafrechtelijke beslissingen
vallen, zoals beslaglegging op activa en aspecten van
de reclassering en slachtofferhulp.

d)ÙGrensoverschrijdende procesvoering

20.ÙProblemen waarmee burgers onvermijdelijk worden
geconfronteerd bij grensoverschrijdend procesvoe-
ring, hetzij in civiele, hetzij in strafzaken, moeten zo
veel mogelijk worden ondervangen. Dit betekent bij-
voorbeeld een efficiñntere toezending van documen-
ten en informatie, gebruik van meertalige formulie-
ren, het opzetten van mechanismen of netwerken om
bijstand te verlenen en te adviseren in transnationale
zaken, en mogelijke regelingen voor rechtsbijstand
in dergelijke zaken.

D.ÙUITBREIDING

21.ÙEr bestaat een belangrijk verband met het uitbrei-
dingsproces, met name met de pretoetredingsstrate-
gie.

De landen die het lidmaatschap van de Europese
Unie aanvragen zijn zich er duidelijk van bewust dat
de problematiek van Justitie en Binnenlandse zaken
van speciaal belang is in verband met hun aanvraag.

Het JBZ-acquis verschilt echter van de rest van het
acquis van de Unie. Er blijft nog veel te doen, en het
acquis zal zich daarom blijven ontwikkelen in de ja-
ren die voorafgaan aan de toetreding.

De aanneming van het actieplan heeft als bijkomend
voordeel dat de kandidaat-lidstaten hiermee de be-
schikking krijgen over een duidelijke en alomvat-
tende verklaring betreffende de prioriteiten van de
Unie op dit gebied.

E.ÙBETREKKINGEN MET DERDE LANDEN EN IN-
TERNATIONALE ORGANISATIES

22.ÙDe verbeteringen die door het Verdrag van Amster-
dam zijn geõntroduceerd, zullen ook de rol van de
Unie als actor en partner op het internationale toneel
versterken, zowel bilateraal als multilateraal. Daar-
door, en voortbouwend op de dialoog die zij in het
kader van de samenwerking op het stuk van justitie
en binnenlandse zaken reeds is begonnen met een
toenemend aantal derde landen en internationale or-
ganisaties en instellingen (zoals Interpol, UNHCR,
Raad van Europa, G8 en OESO), valt te verwachten
dat dit externe aspect van het optreden van de Unie
een nieuwe en meer ambitieuze dimensie zal krijgen.
De nieuwe instrumenten die uit hoofde van het Ver-
drag zijn ingesteld zullen ten volle moeten worden
benut. Met name de communautarisering van de
problematiek op het gebied van asiel, integratie en
justiñle samenwerking in civiele zaken zal de Ge-
meenschap de mogelijkheid bieden — voorzover
toegestaan door de vaste jurisprudentie van het Eu-
ropese Hof van Justitie inzake de externe bevoeg-
heid van de Gemeenschap — internationaal haar in-
vloed te laten gelden op deze gebieden. Voor aange-
legenheden die onder titel VI aan het VEU blijven
kan de Unie ook gebruik maken van de mogelijk-
heid voor de Raad om internationale overeen-
komsten te sluiten op gebieden die vallen onder titel
VI van het Verdrag en van de mogelijkheid voor het
voorzitterschap om de Unie op deze gebieden te ver-
tegenwoordigen, bijgestaan door de secretaris-gene-
raal van de Raad en in eendrachtige samenwerking
met de Commissie.

F.ÙSTRUCTUUR VAN HET WERK OP HET GEBIED
VAN JUSTITIE EN BINNENLANDSE ZAKEN

23.ÙDe nieuwe bepalingen van het Verdrag van Amster-
dam, alsook het Protocol tot opneming van het
Schengen-acquis in het kader van de Europese Unie,
met hun specifiek pijleroverschrijdende kenmerken,
zullen ook in de werkstructuren van de Raad tot ui-
ting moeten komen. Het was duidelijk niet de be-
doeling van het Verdrag om de manier waarop de
verschillende onderdelen van deze ruimte van vrij-
heid, veiligheid en rechtvaardigheid worden behan-
deld, op dezelfde manier onder te verdelen als de
structuren van de Europese Gemeenschap enerzijds
en van de Europese Unie anderzijds, vooral omdat
in beide gevallen de verantwoordelijkheid voor het
bereiken van de doelstellingen berust bij de Raad in
zijn samenstelling van ministers van Justitie en Bin-
nenlandse Zaken, ongeacht of het gaat om bevoegd-
heid uit hoofde van de eerste of de derde pijler.
Daarom is het van essentieel belang om voor de in-
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werkingtreding van het Verdrag van Amsterdam
daartoe passende regelingen te treffen waarbij de be-
palingen van het Verdrag worden nageleefd en de
coördinerende rol van het Comit~ van permanente
vertegenwoordigers wordt vergemakkelijkt.

Ook is het van belang, een passende regeling voor
het specifieke geval van het Schengen-informatiesys-
teem te treffen teneinde een vlotte overgang te waar-
borgen, zonder dat het systeem aan efficiñntie in-
boet. Ook zou op middellange termijn een discussie
kunnen worden geñntameerd over de vooruitzichten
voor de ontwikkeling van SIS II nadat het is uitge-
breid.

Het werk aan de nodige structurele regelingen, met
inbegrip van het beraad over de behoefte aan verdere
coördinatie op het gebied van migratie en asiel, als-
ook op civielrechtelijk gebied door Comit~s die uit
hoge ambtenaren bestaan, is al gaande in het Comit~
K.4 dat handelt op basis van artikel K.4, lid 1, VEU.

Deze hervorming van de werkstructuren moet geba-
seerd zijn op de volgende beginselen: rationalisering

en vereenvoudiging (een beperkt aantal groepen dat
beantwoord aan de doelstellingen van het Verdrag,
geen overlappingen), specialisatie en verantwoorde-
lijkheid (groepen deskundigen met een toereikend
verantwoordelijkheidsniveau in hun land, een pas-
sende plaats voor de operationele structuren — Eu-
ropol, Europees justitieel netwerk), continuõteit
(vaste aanwezigheid van groepen die voldoen aan
blijvende doelstellingen van het Verdrag, follow-up-
mechanisme voor alle aangenomen instrumenten),
doorzichtigheid (helderheid van de mandaten en van
de betrekkingen tussen de groepen) en flexibiliteit
(mogelijkheid de structuren op zeer korte termijn
aan te passen om het hoofd te bieden aan nieuwe
problemen die om een urgente specifieke behande-
ling zouden vragen).

De inwerkingtreding van het Verdrag van Amster-
dam doet een aantal juridische vragen rijzen in ver-
band met de overgang van bepaalde beleidsterreinen
van de derde naar de eerste pijler, alsmede met de
overgang naar nieuwe vormen besluiten en procedu-
res in de derde pijler. Het gaat bijvoorbeeld om de
vraag wat er moet gebeuren met verdragen die bij de
inwerkingtreding van het Verdrag van Amsterdam
wel al ondertekend zijn maar nog niet bekrachtigd.

DEEL II

PRIORITEITEN EN MAATREGELEN

A.ÙSELECTIECRITERIA VOOR DE PRIORITEITEN

24.ÙEen aantal principes lag aan de basis van de wijze
waarop de Raad en de Commissie de in dit deel op-
gesomde maatregelen hebben geselecteerd en willen
uitvoeren:

i) het Vertrag van Amsterdam zelf geeft duidelijke
richtsnoeren voor de maatregelen die prioriteit
moeten krijgen, met name tijdens de eerste vijf
jaar nadat het Verdrag in werking getreden is.
Het Actieplan moet die richtsnoeren respecteren;

ii) het subsidiariteitsbeginsel, dat van toepassing is
op alle aspecten van het optreden van de Unie, is
van bijzonder belang voor het creñren van een
ruimte van vrijheid, veiligheid en rechtvaardig-
heid;

iii) het beginsel van solidariteit tussen de lidstaten
onderling en tussen de lidstaten en de Europese
instellingen, zou moeten gelden bij het aanpak-
ken van de grensoverschrijdende uitdagingen van
de georganiseerde criminaliteit en de migratie-
stromen;

iv) doelmatigheid bij de uitvoering van de wetgeving
die bij het Verdrag is ingesteld, is even belangrijk
als de wetgeving zelf. De getroffen maatregelen
moeten afgestemd zijn op de feitelijke behoeften
en moeten een toegevoegde waarde hebben. In
dit verband zouden werkmethodes die reeds hun
nut hebben bewezen, bijvoorbeeld in Schengen-
verband, in het Actieplan van de Unie moeten
worden opgenomen.

v) de verantwoordelijkheid door de vrijwaring van de
interne veiligheid berust bij de lidstaten. Het is
daarom van belang om bij de ontwikkeling van
de Europese samenwerking rekening te houden
met de nationale belangen, de gezamenlijke ge-
zichtspunten, alsook met de verschillen.

vi)Ùbij de keuze van de prioriteiten vereist een realis-
tische aanpak middelen en tijd.

25.ÙOvereenkomstig artikel 2 van het VEU stelt de Unie
zich ten doel, de handhaving en ontwikkeling van de
Unie als een ruimte van vrijheid, veiligheid en recht-
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vaardigheid waarin het vrije verkeer van personen
gewaarborgd is in combinatie met passende maatre-
gelen met betrekking tot controles aan de buiten-
grenzen, asiel, immigratie, en voorkoming en bestrij-
ding van criminaliteit. De onderlinge afhankelijkheid
van de verschillende aspecten van deze algemene
doelstelling wordt bevestigd in artikel 61 VEU, on-
der a), waarin artikel 31, onder e), wordt genoemd.
Daarom is het voor een zo hoog mogelijk veilig-
heidsniveau voor het publiek van belang dat som-
mige werkzaamheden op dit gebied qua timing en
inhoud worden afgestemd op die van het andere ge-
bied.

26.ÙDe integratie van het Schengen-acquis in het kader
van de Europese Unie houdt in dat de doelstellingen
van de Gemeenschap als genoemd in het gehele arti-
kel 62 VEG en in sterke mate ook in artikel 63, lid
3, onder b), VEG in de versies van het Verdrag van
Amsterdam, na de inwerkingtreding van het Verdrag
van Amsterdam voor tien lidstaten tot op grote
hoogte verwezenlijkt zullen zijn, terwijl voor 13 lid-
staten hetzelfde geldt na de datum van het in artikel
2, lid 2, van het Schengen-protocol bedoelde Raads-
besluit. Dit betekent dat een groot deel van het in-
houdelijke werk ruimschoots af zal zijn binnen de
termijn van vijf jaar waarvan in de genoemde artike-
len sprake is. Aldus kan de Raad zich in eerste in-
stantie in het bijzonder wijden aan andere doelstel-
lingen van de Gemeenschap en van de Unie op het
gebied van Justitie en Binnenlandse Zaken, waarvoor
een uiterste termijn van vijf jaar is vastgesteld (arti-
kel 63, lid 1 en lid 2, onder a), VEG en artikel 30,
lid 2, VEU bijvoorbeeld), en zich bezighouden met
aangelegenheden waarvoor een snel optreden nood-
zakelijk is of die politiek belangrijk worden.

Met het oog op de in de genoemde artikelen ge-
stelde prioriteiten moet ernaar worden gestreefd dat
de hieronder genoemde maatregelen aangenomen
worden.

27.ÙIn verband met de eisen van het Verdrag moet ook
rekening worden gehouden met de positie van het
Verenigd Koninkrijk en Ierland op grond van de
protocollen bij het Verdrag van Amsterdam alsmede,
bij de vaststelling van de prioriteiten, met de be-
staande planning en de noodzaak van gestage ver-
dere ontwikkeling van de lopende werkprogramma’s
op middellange termijn.

28.ÙWat de inhoudelijke en politieke zwaartepunten be-
treft, moesten vooral die projecten als prioritair wor-
den aangemerkt, waaraan nu al wordt gewerkt of
die op het tijdstip van de inwerkingtreding van het
Verdrag van Amsterdam vermoedelijk nog in uitvoe-
ring zullen zijn. In beginsel werd ernaar gestreefd
volledige aanpassing aan de nieuwe kadervoorschrif-
ten te combineren met maximale continuõteit.

29.ÙIn het kader van het wetgevingsprogramma moest
voorts worden uitgegaan van het acquis van de
derde pijler en moest worden bekeken welke regelin-
gen eventueel vervangen dienen te worden door
meer doeltreffende. Met name voorschriften die als
,,zachte wetgeving’’ kunnen gelden, kwamen hier-
voor in aanmerking.

30.ÙDe inwerkingtreding van het Verdrag van Amster-
dam zal waarschijnlijk tot gevolg hebben dat het
aantal zaken voor het Hof van Justitie toeneemt, ter-
wijl een ruimte van vrijheid, veiligheid en rechtvaar-
digheid juist vereist dat de justitiñle procedures zo
vlot mogelijk verlopen. Daarom is het in het belang
van zowel de lidstaten als de betrokken individuele
personen dat bij voorrang gezamenlijk met het Hof
alle mogelijke middelen worden bekeken om de ge-
middelde duur van de zaken voor het Hof te bekor-
ten, in het bijzonder van verzoeken om prejudiciñle
beslissingen uit hoofde van titel VI VEU en titel IV
VEG.

31.ÙDe onderstaande prioriteiten gelden uiteraard vanaf
de inwerkingtreding van het Verdrag. De prioritaire
maatregelen kunnen in twee categorieñn worden on-
derverdeeld. Enerzijds de acties en maatregelen
waarvoor het van belang is dat zij binnen twee jaar
na de inwerkingtreding van het Verdrag van Amster-
dam worden uitgevoerd of aangenomen (hierna de
,,binnen twee jaar te nemen maatregelen’’ genoemd),
en anderzijds de acties en maatregelen die binnen
vijf jaar na de inwerkingtreding van het Verdrag
moeten worden aangenomen of uitgevoerd, of waar-
van de uitwerking althans aangevangen moet zijn
(hierna de ,,binnen vijf jaar te nemen maatregelen’’
genoemd). Niettemin is het mogelijk dat na de aan-
neming van dit actieplan onverwijld een begin moet
worden gemaakt met een groot aantal activiteiten
van de eerste prioriteit, omdat bijvoorbeeld in tech-
nische werkgroepen voorbereidend werk gedaan zal
moeten worden, dat zo mogelijk op het tijdstip van
de inwerkingtreding voltooid moet zijn. Deze bij-
zonder spoedeisende maatregelen worden hierna
aangegeven.

B.ÙBELEID IN VERBAND MET HET VRIJE VER-
KEER VAN PERSONEN

I.ÙMaatregelen op het gebied van asiel, buitengren-
zen en immigratie

32.ÙHet doel is binnen de vijf komende jaren de ruimte
van vrijheid waar te maken. Teneinde te zorgen voor
een toegenomen veiligheid voor alle Europese bur-
gers, moeten voor de verwezenlijking van die doel-
stelling dan ook begeleidende maatregelen worden
uitgewerkt, met name op het gebied van de controles
aan de buitengrenzen en de bestrijding van illegale
immigratie, met volledige inachtneming van de be-
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ginselen van artikel 6 VEU en de artikelen 12 en 13
VEG. Het HCV zal worden geraadpleegd wanneer
zulks in asielkwesties noodzakelijk is.

33.ÙBij de maatregelen die worden uitgewerkt, moet
naar behoren rekening worden gehouden met het
feit dat asiel en immigratie aparte beleidsterreinen
zijn, die verschillende benaderingen en oplossingen
vergen.

34.ÙEr dient een algemene immigratiestrategie te worden
opgesteld waarin een grote plaats is ingeruimd voor
een stelsel van Europese solidariteit. De ervaring die
is opgedaan met de samenwerking in het kader van
Schengen en de daarbij geboekte vooruitgang moe-
ten bijzonder terzake doende blijken met betrekking
tot kort verblijf (maximaal drie maanden), de bestrij-
ding van illegale immigratie en de controles aan de
buitengrenzen.

Algemeen zou prioriteit moeten uitgaan naar de uit-
wisseling van statistieken en informatie inzake asiel
en immigratie. Uitgewisseld zouden o.a. moeten
worden statistieken over asiel en immigratie, infor-
matie over de status van onderdanen van derde lan-
den en nationale wetgeving en nationaal beleid op
basis van het actieplan van de Commissie.

35.ÙOm de ruimte van vrij verkeer te voltooien, is het
van doorslaggevend belang dat de beginselen van vrij
verkeer van personen overeenkomstig het Protocol
tot opneming van het Schengen-acquis in het kader
van de Europese Unie vlot en grondig worden door-
getrokken naar het kader van de Europese Unie.

Binnen twee jaar te nemen maatregelen

36.ÙDe volgende maatregelen moeten binnen twee jaar
na de inwerkingtreding van het Verdrag worden ge-
troffen:

a)ÙMaatregelen op het gebied van asiel en immigra-
tie

Beoordeling van de landen van oorsprong om een
landspecifieke geõntegreerde aanpak te formule-
ren.

b) Maatregelen op het gebied van asiel

i)ÙDoeltreffendheid van de Overeenkomst van
Dublin: voortdurende toetsing van de criteria
en voorwaarden voor de verbetering van de
uitvoering van de Overeenkomst en van de
mogelijke omzetting van de rechtsgrondslag
in het systeem van Amsterdam (artikel 63, lid
1, onder a) VEG).

Er zou een studie moeten worden uitgevoerd
om na te gaan in hoeverre het mechanisme
zou moeten worden aangevuld met onder an-
dere bepalingen die het mogelijk maken dat
~~n enkele lidstaat verantwoordelijk is voor
de behandeling van de leden van eenzelfde
gezin wanneer de betrokkenen bij toepassing
van de verantwoordelijkheidscriteria over ver-
schillende lidstaten verdeeld zouden worden,
en die de mogelijkheid scheppen een bevredi-
gende regeling te vinden voor het probleem
van de bescherming wanneer een vluchteling
naar een ander land verhuist.

ii)ÙDe uitvoering van Eurodac.

iii)ÙAanneming van minimumnormen voor de
prodecures in de lidstaten voor de toekenning
of intrekking van de vluchtelingenstatus (arti-
kel 63, lid 1, onder d), VEG), onder andere
met het oog op de verkorting van de duur
van de asielprocedures. In dit verband wordt
bijzondere aandacht besteed aan de situatie
van kinderen.

iv) Beperking van de ,,secundaire bewegingen’’
van asielzoekers tussen lidstaten.

v) Vaststelling van minimumnormen voor de op-
vang van asielzoekers in de lidstaten, met bij-
zondere aandacht voor de situatie van kinde-
ren (artikel 63, lid 1, onder b), VEG).

vi) Een studie uitvoeren om de merites van ~~n
Europese asielprocedure te bepalen.

c) Maatregelen inzake immigratie

i)ÙInstrument inzake de wettelijke status van le-
gale immigranten.

ii)ÙVaststellen van een coherent EU-beleid in-
zake overname en terugkeer.

iii)ÙBestrijding van de illegale immigratie (artikl
63, lid 3, onder b), VEG) onder andere door
middel van voorlichtingscampagnes in de
transitlanden en in de landen van oorsprong.

Aangezien prioriteit is toegekend aan de con-
trole van de migratiestromen, dienen spoedig
concrete voorstellen te worden ingediend om
de illegale immigratie beter te kunnen bestrij-
den.
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d) Maatregelen op het gebied van buitengrenzen en
vrij verkeer van personen:

i)ÙProcedure en voorwaarden voor de afgifte
van visa door de lidstaten (middelen repatriñ-
ringswaarborgen en dekking van ongevallen-
en ziektekosten) en de opstelling van een ge-
meenschappelijke lijst van landen waarvan de
onderdanen een luchthaventransitvisum moe-
ten kunnen overleggen (afschaffing van de
huidige grijze lijst).

ii)ÙVaststelling van de voorschriften betreffende
een uniform visum (artikel 62, lid 2, onder b),
iv), VEG).

iii)ÙOpstelling van regeling voor landen:

—Ùwaarvan de onderdanen in de lidstaten
van de Europese Unie vrijgesteld zijn van
de visumplicht;

—Ùwaarvan de onderdanen in alle lidstaten
onderworpen zijn aan de visumplicht (ar-
tikel 62, lid 2, onder b), i), VEG).

iv) bevordering van de harmonisatie van de wet-
gevingen van de lidstaten betreffende de aan-
sprakelijkheid van de vervoerders.

Zo spoedig mogelijk in overeenstemming met het Ver-
drag van Amsterdam te nemen maatregelen

37.Ùa)ÙMinimumnormen voor het verlenen van tijdelijke
bescherming aan ontheemden uit derde landen
die niet naar hun land van oorsprong kunnen te-
rugkeren (artikel 63, lid 2, onder a), VEG).

b) Bevordering van een evenwicht tussen de inspan-
ningen van de lidstaten voor de opvang en het
dragen van de consequenties van de opvang van
ontheemden (artikel 63, lid 2, onder b), VEG).

Binnen vijf jaar te nemen maatregelen

38.ÙDe volgende maatregelen moeten binnen vijf jaar na
de inwerkingtreding van het Verdrag worden getrof-
fen:

a)ÙMaatregelen op het gebied van asiel en immigra-
tie

Vaststelling en uitvoering van de maatregelen ge-
noemd in de Europese migratiestrategie.

b) Maatregelen op het gebied van asiel

i)ÙAanneming van minimumnormen om onder-
danen van derde landen als vluchtelingen aan
te merken.

ii)ÙVaststelling van minimumnormen voor de sub-
sidiaire bescherming van personen die interna-
tionale bescherming behoeven (artikel 63, lid
2, onder a), tweede deel).

c) Maatregelen op het gebied van immigratie

i)ÙMeer mogelijkheden voor de verwijdering
van personen wie het recht op verblijf is ge-
weigerd, door middel van een betere EU-
coördinatie en de uitvoering van de overna-
meclausules en de ontwikkeling van officiñle
Europese (ambassade)rapporten over de situ-
atie in de landen van oorsprong.

ii)ÙHet opstellen van een regeling inzake de
voorwaarden voor toegang en verblijf en nor-
men voor de procedures voor de afgifte door
de lidstaten van langlopende visa en verblijfs-
titels, en ook met het oog op gezinshereni-
ging (artikel 63, lid 3, onder a), VEG).

Binnenkort zal de terzake bevoegde groep
zich buigen over de kwestie van de vrijheid
voor onderdanen van derde landen die in het
bezit zijn van een verblijfstitel om zich in on-
geacht welke lidstaat van de Unie te vestigen.

iii)ÙVaststelling van de rechten en voorwaarden
volgens welke onderdanen van derde landen
die illegaal in een lidstaat verblijven, in an-
dere lidstaten mogen verblijven (artikel 63, lid
4, VEG).

In de bevoegde Raadsorganen zouden, reke-
ning houdend met de gevolgen voor het soci-
ale evenwicht en de arbeidsmarkt, besprekin-
gen kunnen worden gevoerd over de voor-
waarden waaronder onderdanen van derde
landen, net als de burgers van de Gemeen-
schap en hun gezinnen, de toelating kunnen
krijgen om zich te vestigen en te werken in
ongeacht welke lidstaat van de Europese
Unie.

Op deze laatste twee gebieden zou moeten wor-
den gestreefd naar een tijdige verbetering van de
situatie, hoewel het Verdrag van Amsterdam niet
bepaalt dat terzake binnen een periode van vijf
jaar maatregelen moeten worden genomen.
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d) Maatregelen op het gebied van de buitengrenzen
en vrij verkeer van personen:

i)ÙUitbreiding van de mechanismen van de
Schengen-vertegenwoordiging op visumge-
bied:

Men zou zich kunnen beraden op de moge-
lijkheid dat er een regeling tussen de lidstaten
wordt getroffen waardoor de mogelijkheid
wordt verbeterd om te voorkomen dat visum-
aanvragers misbruik maken van de buiten-
landse vertegenwoordigingen van een of meer
lidstaten teneinde toegang tot een andere lid-
staat te krijgen die op het ogenblik van de
aanvraag het eigenlijke land van bestemming
was.

ii)ÙEr zal aandacht worden besteed aan nieuwe
technische ontwikkelingen om optimaal te
zorgen voor een nog betere beveiliging van
het uniforme visummodel (sticker).

II.ÙJustitiñle samenwerking in civiele zaken

39.ÙHet doel is het leven van de Europese burgers een-
voudiger te maken door verbetering en vereenvoudi-
ging van de regels en procedures inzake samenwer-
king en communicatie tussen de autoriteiten en in-
zake het uitvoeren van besluiten, en door bevorde-
ring van de verenigbaarheid van collisie- en jurisdic-
tieregels en door de obstakels voor een goede wer-
king van de civiele procedure in een Europese justi-
tiñle ruimte weg te nemen. Dit vergt een betere coör-
dinatie van de justitiñle apparaten in Europa en een
betere kennis van de rechtsstelsels van de lidstaten,
met name in bepaalde zaken met een belangrijke
menselijke dimensie, die gevolgen hebben voor het
dagelijkse leven van de burgers.

Binnen twee jaar te nemen maatregelen

40.ÙBinnen twee jaar na de inwerkingtreding van het
Verdrag moeten de volgende maatregelen genomen
zijn:

a)Ùafronding, indien dat nog niet is gebeurd, van de
werkzaamheden met betrekking tot de herziening
van de Verdragen van Brussel en Lugano;

b) totstandbrenging van een rechtsinstrument betref-
fende het recht dat van toepassing is op buiten-
contractuele verplichtingen (Rome II);

c) een aanvang maken met de herziening, waar no-
dig, van een aantal bepalingen van het Verdrag
inzake het recht dat van toepassing is op verbin-
tenissen uit overeenkomst, rekening houdend met
de bijzondere bepalingen over conflictregels in
andere communautaire instrumenten (Rome I);

d) onderzoeken van de mogelijkheid of het beginsel
van het Europese Justitiñle Netwerk kan worden
uitgebreid tot civielrechtelijke procedures.

Met behulp van sterk geõndividualiseerde contact-
punten in elke lidstaat kan de kennis van de
rechtsstelsels van de lidstaten worden verbeterd
en zouden de procedures in bepaalde zaken met
een belangrijke menselijke dimensie (zoals bij
grensoverschrijdende ouderconflicten) beter ge-
coördineerd moeten worden.

Binnen vijf jaar te nemen maatregelen

41.ÙBinnen vijf jaar na de inwerkingtreding van het Ver-
drag moeten de volgende maatregelen genomen zijn:

a)ÙOnderzoeken van de mogelijkheden om een juri-
disch instrument op te stellen voor het bij schei-
ding toepasselijke recht (Rome III):

Nadat in het kader van Brussel II de eerste stap
gezet is op het gebied van de bevoegdheid, erken-
ning en uitvoering van de beslissingen ten aanzien
van scheiding, moeten op basis van een grondige
studie de mogelijkheden worden onderzocht om
overeenstemming te bereiken over voorschriften
aan de hand waarvan kan worden vastgesteld
welke wet van toepassing is, dit met het oog op
het voorkomen van ,,forum-shopping’’.

b) Onderzoeken van de mogelijkheid om niet justi-
tiñle modellen voor de oplossing van geschillen
uit te werken met name voor gezinsconflicten. In
dit verband moet de mogelijkheid van bemidde-
ling als middel om gezinsconflicten op te lossen
worden onderzocht.

c) Onderzoeken van de mogelijkheid van de opstel-
ling van juridische instrumenten betreffende de
internationale bevoegdheid, het toepasselijke
recht, de erkenning en de uitvoering van rechter-
lijke beslissingen betreffende het huwelijksgoede-
ren- en successierecht.

Bij de opstelling van zulke instrumenten zou re-
kening moeten worden gehouden met het ver-
band tussen het huwelijksgoederenrecht en de re-
gels in verband met het successierecht. Er moet
rekening worden gehouden met de werkzaamhe-
den die al zijn verricht in het kader van de Con-
ferentie van Den Haag voor Internationaal Pri-
vaatrecht.

d) Aanduiden van de regels van de burgerlijke
rechtsvordering met grensoverschrijdende impli-
caties die dringend moeten worden aangepast om
de Europese burgers gemakkelijker toegang tot
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de rechter te bieden en de opstelling van dien-
overeenkomstige aanvullende maatregelen bestu-
deren om de civiele procedures beter op elkaar af
te stemmen.

Dit kan de behandeling behelzen van de regels
inzake de zekerheidstelling voor de proceskosten
van de gedaagde in een civiele procedure, het
verlenen van rechtsbijstand en andere mogelijke
obstakels van economische aard.

e) Verbetering en vereenvoudiging van de samen-
werking tussen de gerechten bij de bewijsvoering.

f) Bestudering van de mogelijkheid om bepaalde ge-
bieden van het civielrecht onderling aan te pas-
sen, zoals het tot stand brengen van internatio-
naal privaatrecht van toepassing op het in goed
vertrouwen verwerven van lichamelijke zaken.

C.ÙPOLITIãLE EN JUSTITIãLE SAMENWERKING
IN STRAFZAKEN

42.ÙGestreefd wordt naar een hoog beschermingsniveau
voor de burger, zoals vastgelegd in het Verdrag van
Amsterdam, en naar consolidering van de rechts-
staat. Dit vergt een intensievere samenwerking tussen
de autoriteiten die belast zijn met de toepassing van
de wetten, onder eerbiediging van de rechtszeker-
heid. Ook is het nodig dat er concreet gestalte wordt
gegeven aan een juridische ruimte waarbinnen de
justitiñle autoriteiten doelmatiger, sneller en soepeler
samenwerken, en een geõntegreerde aanpak, door
middel van nauwe samenwerking, van de justitiñle
instanties, de politie en andere relevante autoriteiten
bij de voorkoming en bestrijding van al dan niet ge-
organiseerde criminaliteit wordt bevorderd.

Binnen twee jaar te nemen maatregelen

I.ÙPolitiñle samenwerking

43.ÙBinnen twee jaar na de inwerkingtreding van het
Verdrag moeten de volgende maatregelen genomen
zijn:

1.Ùwat betreft de samenwerking in het kader van Eu-
ropol:

a)ÙDe samenwerking in het kader van Europol
verbeteren op de volgende gebieden:

i)ÙBestudering van de haalbaarheid van de
invoering van een gegevensbank van nog
hangende onderzoeken in het kader van
de bepalingen van de Europol-overeen-

komst, waardoor elkaar overlappende on-
derzoeken zouden kunnen worden voor-
komen en meerdere bevoegde Europese
autoriteiten aan hetzelfde onderzoek kun-
nen meewerken en hun informatie en
knowhow delen.

ii)ÙDe documentatiewerkzaamheden van Eu-
ropol richten op de operationele activitei-
ten.

De analyses dienen zoveel mogelijk te lei-
den tot operationele conclusies.

iii)ÙBinnen de operationele samenwerking pri-
oriteit geven aan de bestrijding van de ille-
gale immigratienetwerken, met name door
gebruik te maken van de nationale eenhe-
den als net van nationale contactpunten
voor de bestrijding van deze netwerken.

iv) Terrorismebestrijding: versterking van de
uitwisseling van informatie en de coördi-
natie van de bevoegde autoriteiten van de
lidstaten op het gebied van de bestrijding
van misdaden die begaan zijn of kunnen
worden begaan in het kader van terroristi-
sche activiteiten, met name via Europol.

v) De bevoegdheden van Europol zo nodig
uitbrijden tot andere activiteiten (bijvoor-
beeld bestrijding van vervalsing van de
euro of van andere betalingsmiddelen).

b) Het opstellen van een adequaat rechtsinstru-
ment waarin de bevoegdheden van Europol
worden uitgebreid tot de in artikel 30, lid 2,
VEU bedoelde activiteiten, waarbij de activi-
teiten van Europol worden geconcentreerd op
de operationele samenwerking. Een belangrijk
onderwerp is de plaats en de rol van de justi-
tiñle autoriteiten in hun betrekkingen met Eu-
ropol.

Een van de uit het Verdrag voortvloeiende pri-
oriteiten is de vaststelling van de aard en de
draagwijdte van de operationele bevoegdheden
van Europol; Europol dient de bevoegde auto-
riteiten van de lidstaten te kunnen vragen hun
onderzoek in specifieke zaken te verrichten en
te kunnen optreden in het kader van operatio-
nele acties van gezamenlijke teams.

c) Bestudering van de toegang van Europol tot
SIS- en EIS-opsporingsgegevens.
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d) Ontwikkeling van de rol van Europol op het
gebied van de uitwisseling van gegevens ter
uitvoering van het pretoetredingspact op het
gebied van georganiseerde criminaliteit.

2.Ùoverige maatregelen op het gebied van politiñle
samenwerking

44.ÙDe overige maatregelen op het gebied van politiñle
en douanesamenwerking omvatten:

a)ÙDe gezamenlijke beoordeling van bepaalde on-
derzoekstechnieken in verband met het opsporen
van ernstige vormen van georganiseerde crimina-
liteit (artikel 30, lid 1, onder d, VEU).

b) Bezinning op de voorwaarden waaronder een
rechtshandhavingsdienst van een lidstaat op het
grondgebied van een andere lidstaat mag optre-
den (artikel 32 VEU), met inachtneming van het
Schengen-acquis.

Daarbij dient men zich met name te beraden op twee
punten:

—Ùbepaling van de voorwaarden en beperkingen
voor een optreden van de bevoegde rechtshand-
havingsinstanties van een lidstaat op het grond-
gebied van een andere lidstaat, in samenwerking
en overeenstemming met deze laatste;

—Ùen omgekeerd: welke soorten van optreden is elk
van de lidstaten bereid op zijn grondgebied te
aanvaarden, en op welke voorwaarden.

Het opzetten van een collectief kader voor dit soort
optreden is een van de prioriteiten van zowel poli-
tiñle als justitiñle samenwerking. Dit kader kan flexi-
bel zijn.

c) Ontwikkeling en uitbreiding van de operationele
samenwerking tussen de rechtshandhavingsdien-
sten van de Unie en versterking van de technische
politiñle samenwerking.

De gezamenlijke acties van met name de douane-
diensten van de lidstaten zouden, waar dat nuttig
is, als model moeten dienen en, in coördinatie
met de nationale politiediensten en in nauw con-
tact met de justitiñle autoriteiten, moeten worden
uitgebreid. Op de middellange termijn zal Euro-
pol een steunpunt moeten zijn voor deze toekom-
stige initiatieven, die kunnen worden ontplooid in
het kader van de ,,besluiten voor elk ander doel
dat met de doelstellingen’’ van titel VI van het

VEU ,,verenigbaar is’’, zogenoemd in het Ver-
drag van Amsterdam.

d) De ontwikkeling van het jaarrapport over de ge-
organiseerde criminaliteit met het oog op het
vaststellen van gemeenschappelijke strategieñn.

Toegezien moet worden op harmonisatie van de
analyseparameters zodat de verzamelde gegevens
onderling kunnen worden vergeleken.

e) Op het gebied van samenwerking bij de handha-
ving van de douanewetgeving, uitvoering van de
CIS- en Napels II-overeenkomsten.

De uitvoering van de punten a) tot en met e) moet
rekening houden met de bevoegdheden van Europol.

II.ÙJustitiñle samenwerking in strafzaken

45.ÙBinnen twee jaar na de inwerkingtreding van het
Verdrag moeten de volgende maatregelen genomen
zijn:

a)ÙEffectief implementeren en waar wenselijk, verder
ontwikkelen van het Europees justitieel netwerk.

De effectieve implementatie van het Europees jus-
titieel netwerk vormt een prioriteit. De samen-
werking zal hierdoor concreet kunnen worden
verbeterd en met moderne uitrusting kan ze doel-
matig worden gemaakt. Men zou zich onverwijld
moeten beraden op mogelijkheden om dit net-
werk operationeler te maken.

b) De laatste hand leggen aan het verdrag aan-
gaande de wederzijdse rechtshulp in strafzaken
en een aanvullend protocol daarbij, en daaraan
zo spoedig mogelijk uitvoering geven.

Onderzocht moet worden of de procedures kun-
nen worden vereenvoudigd en of de redenen voor
weigering van bijstand kunnen worden beperkt.

c) Het vergemakkelijken van uitlevering tussen de
lidstaten, waarbij ervoor gezorgd moet worden
dat de twee uit hoofde van het VEU aangenomen
uitleveringsverdragen in rechte en in feite daad-
werkelijk worden uitgevoerd.

d) Bestrijding van witwassen versterken en ontwik-
kelen.
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e) Het vergemakkelijken en bespoedigen van grens-
overschrijdende samenwerking tussen de ge-
voegde ministeries en de rechterlijke instanties of
gelijkwaardige autoriteiten van de lidstaten.

f) Initiatieven nemen met het oog op het vergemak-
kelijken van de onderlinge erkenning van beslis-
singen en de tenuitvoerlegging van vonnissen in
strafzaken.

g) Onderzoek naar de rol en de plaats van de justi-
tiñle autoriteiten in het kader van een verdere
ontwikkeling van Europol overeenkomstig het
Verdrag van Amsterdam, met het oog op verbete-
ring van de efficiñntie van Europol.

h) Bestuderen van de voorwaarden waaronder justi-
tiñle of gelijkwaardige autoriteiten van een lid-
staat op het grondgebied van een andere lidstaat
kunnen optreden (artikel 32 VEU).

Twee punten verdienen met name de aandacht:

—Ùbepaling van de voorwaarden en beperkingen
voor een optreden van de bevoegde justitiñle
en/of vervolgingsinstantie van een lidstaat op het
grondgebied van een andere lidstaat, in samen-
werking en overeenstemming met deze laatste;

—Ùomgekeerd, welke soorten operaties — en op
welke voorwaarden — is elke lidstaat bereid op
zijn grondgebied te aanvaarden?

Het opzetten van een collectief kader voor dit soort
optreden is een van de prioriteiten van de justitiñle
samenwerking. Dit kader zou ook flexibel kunnen
zijn.

III.ÙOnderlinge aanpassing van de strafrechtbepalin-
gen van de lidstaten

46.ÙBinnen twee jaar na de inwerkingtreding van het
Verdrag moeten de volgende maatregelen genomen
zijn:

a)Ùnagaan voor welke activiteiten op het gebied van
de georganiseerde criminaliteit, terrorisme en
drugshandel dringend maatregelen geboden zijn
ter bepaling van minimumregels voor de kenmer-
king van strafbare feiten alsook inzake de sanc-
ties, en zo nodig dienovereenkomstig maatregelen
uitwerken.

Daarbij zou eerst kunnen worden gekeken naar
— voorzover zij verband houden met georgani-
seerde criminaliteit, terrorisme en drugshandel —
strafbare feiten als mensenhandel en seksuele ex-
ploitatie van kinderen, inbreuken op de wetgeving
inzake de handel in verdovende middelen, cor-
ruptie, computerfraude, misdrijven van terroris-
ten, milieuovertredingen, strafbare feiten die be-
gaan worden met behulp van Internet en het wit-
wassen van geld in verband met deze vormen van
criminaliteit. Rekening moet worden gehouden
met parallelle werkzaamheden in internationale
organisaties als de Raad van Europa.

b) Bestuderen van de mogelijkheid om zo nodig de
nationale wetgeving op het gebied van valsmunte-
rij (bescherming van de euro), fraude en verval-
sing van andere betaalmiddelen dan contant geld
onderling aan te passen.

IV.ÙHorizontale problemen

47.ÙDe volgende maatregelen moeten binnen twee jaar
na de inwerkingtreding van het Verdrag worden ge-
troffen:

a)ÙBestuderen van de mogelijkheden om geharmoni-
seerde voorschriften inzake gegevensbescherming
vast te stellen.

b) Voltooien, indien dat nog niet is gebeurd, en eva-
lueren van de implementatie van het actieplan in-
zake georganiseerde criminaliteit dat de Europese
Raad van Amsterdam heeft goedgekeurd, en be-
studeren hoe daaraan een vervolg kan worden
gegeven.

c) Voortzetten van het proces van wederzijdse eva-
luatie in het kader van het door de Raad op 5
december 1997 aangenomen gemeenschappelijk
optreden.

d) Voortzetten en ontwikkelen van de in het kader
van het actieplan inzake georganiseerde criminali-
teit aangevangen werkzaamheden betreffende vei-
lige gebieden en belastingparadijzen.

Binnen vijf jaar te nemen maatregelen

I.ÙPolitiñle samenwerking

48.ÙDe volgende maatregelen moeten binnen vijf jaar na
de inwerkingtreding van het Verdrag worden getrof-
fen:

a)Ùsamenwerking in het kader van Europol:

i)Ùbevordering van verbindingsregelingen tussen
functionarissen belast met opsporing/vervol-
ging die zich specialiseren in de bestrijding
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van de georganiseerde criminaliteit in nauwe
samenwerking met Europol (artikel 30, lid 2,
onder c), VEU);

ii)Ùoprichting van een netwerk voor onderzoek
en documentatie met betrekking tot grens-
overschrijdende criminaliteit (artikel 30, lid
2, onder d), VEU);

iii) verbetering van de statistische gegevens over
de grensoverschrijdende criminaliteit (artikel
30, lid 2, onder d), VEU);

iv)Ùinstelling van een systeem voor informatie-
uitwisseling en analyse op het gebied van het
witwassen van geld;

v)Ùonderzoeken of en hoe Europol toegang zou
kunnen krijgen tot het douane-informatiesys-
teem;

vi)Ùin samenwerking met Europol een voorlich-
tingsstrategie opstellen en implementeren ten-
einde het publiek bekend te maken met de
werkzaamheden en bevoegdheden van Euro-
pol;

vii)Ùbestuderen van de mogelijkheid om een sys-
teem voor de elektronische uitwisseling van
vingerafdrukken tussen de lidstaten op te zet-
ten.

b) andere maatregelen op het gebied van politiñle
samenwerking:

i)Ùbevordering van algemene samenwerking bij
de beleidsvorming en op operationeel vlak
tussen de bevoegde autoriteiten, met inbegrip
van de politie, de douane en andere gespecia-
liseerde rechtshandhavingsinstanties en de
justitiñle autoriteiten van de lidstaten met be-
trekking tot het voorkomen, opsporen en on-
derzoeken van strafbare feiten (artikel 30, lid
1, onder a), VEU).

In dit verband zou het nuttig zijn de be-
staande bilaterale en regionale grensover-
schrijdende samenwerking te ontwikkelen en
te verbeteren, bijvoorbeeld door de experi-
menten met gemeenschappelijke politiebu-
reaus voort te zetten en op soortgelijke basis
uit te breiden.

Ook zou het wenselijk zijn de ontwikkeling
van douanerisicoanalysetechnieken en de ver-
betering van douanecontrolemethodes, zoals
de implementatie van het actieplan voor de
controle van containers, voort te zetten en
zich te beraden op de nieuwe fraudekanalen,
waaronder Internet;

ii)Ùorganisatie van de verzameling, opslag, ver-
werking, analyse en uitwisseling van relevante
informatie, met inbegrip van informaie over
meldingen van verdachte financiñle transacties
waarover rechtshandhavingsinstanties be-
schikken, met name via Europol, onder voor-
behoud van passende bepalingen inzake de
bescherming van de persoonsgegevens (artikel
30, lid 1, onder b), VEU);

iii)Ùbevordering van samenwerking en gezamen-
lijke initiatieven inzake opleiding, de uitwisse-
ling van verbindingsfunctionarissen, detache-
ring, het gebruik van apparatuur en foren-
sisch onderzoek (artikel 30, lid 1, onder c),
VEU).

II.ÙJustitiñle samenwerking in strafzaken

49.ÙBinnen vijf jaar na de inwerkingtreding van het Ver-
drag moeten de volgende maatregelen genomen
worden:

a)Ùonderzoeken of de uitleveringsprocedures, waar-
onder voorschriften ter verkorting van de termij-
nen, nog kunnen worden verbeterd wat inhoud
en vorm betreft.

In dit verband zou ook een studie kunnen wor-
den verricht naar uitlevering in verband met ver-
stekprocedures, met volledige inachtneming van
de grondrechten uit hoofde van het Europese
mensenrechtenverdrag;

b) verdere vergemakkelijking van de grensover-
schrijdende samenwerking tussen de ministeries
en de justitiñle autoriteiten op het gebied van
strafvervolging;

c) bestudering van de haalbaarheid van betere
grensoverschrijdende samenwerking op het ge-
bied van de overname van strafvervolging en de
tenuitvoerlegging van de straffen;

d) bestuderen of het mogelijk is de uitwisseling van
informatie over strafregisters uit te breiden en
mogelijk te formaliseren;

e) voorkoming van jurisdictiegeschillen tussen lidsta-
ten, door bijvoorbeeld te onderzoeken of het mo-
gelijk is te registreren of er in verschillende lidsta-
ten procedures tegen dezelfde personen met be-
trekking tot dezelfde strafbare feiten aanhangig
zijn.
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Vaststelling van maatregelen tot coördinatie van
de in de lidstaten lopende opsporingsonderzoe-
ken en strafvervolgingen teneinde doublures en
tegenstrijdige beslissingen te voorkomen, reke-
ning houdend met een beter gebruik van het ,,ne
bis in idem’’ beginsel.

III.ÙOnderlinge aanpassing van de strafrechtelijke
voorschriften

50.ÙBinnen vijf jaar na de inwerkingtreding van het Ver-
drag dienen de volgende maatregelen te zijn getrof-
fen:

a)Ùwaarborging van de verenigbaarheid van de in de
lidstaten geldende voorschriften, voorzover nodig
ter verbetering van de justitiñle samenwerking.
Ook moet een begin worden gemaakt met de be-
studering van de mogelijkheden om te voorko-
men dat misbruik van justitiñle oplossingen de sa-
menwerking kan schaden of vertagen;

Er dient te worden gestreefd naar doeltreffende
procedurenormen die de rechtshulp bij strafzaken
kunnen verbeteren, met eerbiediging van de eisen
op het gebied van de fundamentele vrijheden.
Onderwerpen voor reflextie zijn interceptie van
telecommunicatie en ook civiele vorderingen in
verband met strafbare feiten. In dit verband moet
zeker worden nagedacht over de schadeloosstel-
ling van slachtoffers van strafbare feiten;

b) verbetering en onderlinge aanpassing, waar no-
dig, van de nationale voorschriften betreffende de

inbeslagneming en confiscatie van opbrengsten
van misdrijven, rekening houdend met de rechten
van derden die te goeder trouw zijn;

c) voortwerken aan maatregelen tot vaststelling van
minimumregels voor de elementen van strafbaar
gedrag en voor straffen op alle gebieden van de
georganiseerde criminaliteit, terrorisme en drugs-
handel.

IV.ÙHorizontale problemen

51.ÙDe volgende maatregelen moeten binnen vijf jaar na
de inwerkingtreding van het Verdrag worden getrof-
fen:

a)ÙNagaan welke specifieke soorten misdaad het
best in EU-verband kunnen worden bestreden,
zoals computercriminaliteit, met name kinder-
porno op Internet, racisme en vreemdelingenhaat
en drugshandel. Ook moet werk worden gemaakt
van de onderlinge vergelijkbaarheid van misdaad-
definities, rekening houdend met de werkzaam-
heden in ander internationale organisaties.

b) Ontwikkeling van samenwerking en gemeen-
schappelijke maatregelen inzake aangelegenheden
die met misdaadpreventie te maken hebben.

c) Aanpakken van de kwestie van slachtofferhulp
door het maken van een vergelijkende studie van
slachtoffervergoedingsregelingen en nagaan of
actie binnen de Unie haalbaar is.

d) Effectieve implementatie van het pretoetredings-
pact inzake georganiseerde criminaliteit.
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