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FORORD

Denne bog om Europa-Parlamentet er baseret pa min licentiatafhand-
ling, som jeg ferdiggjorde i fordret 1982. Grunden til arbejdet
blev lagt i 1979, hvor jeg havde et et-arigt stipendium fra Dansk
Udenrigspolitisk Institut.

I forhold til licentiatafhandlingen er bogens sideantal
vasentligt reduceret, Der er dels foretaget enkelte udeladelser
i selve teksten - sa@rlig i kapitlet om integrationsteorier. Dels
er der udeladt en spgrgeskemaanalyse, der oprindelig blev fore-
taget med henblik pd at belyse europaparlamentarikeres holdning
til en rakke spgrgsmdl vedrgrende udvidelse af EF's befgjelser og
regional, politisk integration. Der er endelig sket en vis for-
kortelse af noteapparatet.

Afhandlingens DEL I rummer en behandling af integrations-
problematikken samt en fremstilling af EP's nuvarende forhold.
Desuden indeholder DEL I en gennemgang af forslag til oprettelse
af en europaisk union. DEL II bringer en gennemgang od analyse
af en rakke forslag om udvidelse af EP's befgjelser.

Bogen tager sa@rligt hensyn til danske forhold. Séledes
handler kapitel VI om suverznitetsproblematikken set i lyset af
bestemmelsen i grundlovens § 20 om overladelse af forfatnings-
retlige bef@gjelser til internationale organer. Ligeledes ggres
der i forbindelse med behandlingen af de forskellige forslag om
udvidelse af EP's befpjelser opma@rksom pa, hvorvidt gennemfgrel-
se af de pagazldende forslag ma antages at medfgre krav om forny-
et anvendelse af proceduren i Grl. § 20.

Emnerne er behandlet ud fra dels en juridisk dels en poli-
tologisk synsvinkel. Dette har varet narliggende, eftersom der
er en snaver sammenhang mellem de juridisk-institutionelle for-

hold og den integrationspolitiske udvikling pd EF-plan.
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Som det vil fremgd af bogen, er jeg tilhanger af dansk med-
lemskab af De europziske Fazllesskaber. Dette er bogens afggrende
verdipremis. Det indeba@rer givetvis risiko for, at holdningen
smitter af pa vurderingen af forskellige forhold. Jeg har imid-
lertid sggt at ggre fremstillingen s& nggtern som muligt og er
i den forbindelse formentlig ndet frem til synspunkter, som vil
kunne vinde sympati i EF-tilha&ngernes kreds i visse tilfalde og
i EF-modstandernes i andre.

Bogen bygger pd den tese, at en udvidelse af Europa-Parla-
mentets befgjelser vil fremme udviklingen af EF-samarbejdet og
integrationen i Europa. En sa&dan udvikling vil vere i pagt med
den grundtanke, som ligger bag fzllesskabstraktaterne, og som
var Danmark bekendt, da man tiltr&dte Fallesskaberne i 1973. Mu-
ligheden for institutionel udvikling fremgadr bl.a. af Markeds-
udvalgets betankning vedrgrende Lov om Danmarks tiltradelse af
De europziske Fallesskaber. Dette hedder heri, at "det princi-
pielle udgangspunkt ma vare en styrkelse af Det europaiske Par-
laments befgjelser"”. Siden Danmarks tiltradelse af EF har der i-
midlertid i stigende grad vist sig en udbredt uvilje fra dansk
side mod institutionel forandring i EF. Dette har medfgrt, at
Danmark, som det eneste EF-land, stort set er ubevagelig pd det
institutionelle omrade. Danmark er sédledes i vidt omfang ind-
stillet pd at blokere selv pragmatiske lgsninger, der har bred
tilslutning blandt resten af EF-landene, og som kunne gennemfg-
res uden traktatendring.

Det er ikke blot modstanderne af dansk medlemskab af EF,
der gdr imod institutionelle @®ndringer i EF. Det galder ogsia en
stor gruppe, som ¢gnsker at fastholde status quo. Denne gruppe
vil formentlig ligesom modstanderne af EF-medlemskabet tage af-
stand fra mange af de i bogen fremfgrte forslag til udvidelse
af EP's befgjelser. Denne holdning, dexr kan medvirke til at hin-
dre institutionel tilpasning i EF, rummer en fare for, at de i
traktaterne indeholdte midlsatninger ikke vil kunne opfyldes. En
situation, hvor en rakke af de i traktaterne indeholdte mal ik-
ke n8s, vil pd grund af den indre sammenhzng mellem de forskel-
lige samarbejdssektorer p& langere sigt vere uholdbar. Derved
risikerer man, at allerede opndede resultater bringes i fare med
den virkning, at Fazllesskabet som sadan risikerer at blive op-
lpst. Dette er en risiko, som tilhangerne af status quo synes at

overse.
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Opbygningen og udviklingen af EF-samarbejdet havde varet
utankelig uden institutioner og en lang rakke procedureregler.
Alligevel havder is@r danskere, at politisk vilje er nok, og at
institutionernes rolle og beslutningsprocedurens indretning ikke
er afggrende. Dette er ensbetydende med en uheldig undervurde-
ring af betydningen af det institutionelle apparat, hvilket den-
ne bog forhdbentlig kan pavise.

Jeg finder anledning til at rette en tak til Dansk Uden-
rigspolitisk Instituts bestyrelse og dets sekretar, Niels Jgrgen
Haagerup MEP, for udvist velvilje. Uden det stipendium, som In-
stituttet ydede mig i 1979, var bogen ikke blevet til.

I forbindelse med udarbejdelsen af licentiatafhandlingen
har prof., dr.jur. Claus Gulmann (Institut for Retsvidenskab) og
lektor Tove Lise Schou (Institut for Samfundsfag), Kgbenhavns U-
niversitet, varet mine vejledere og ydet overordentlig vardifuld
stptte og vejledning, hvilket jeg herved takker dem for.

Justitsministeriets konsulent i EF-ret Karsten Hagel-Sg-
rensen har gennemgdet afhandlingen og bidraget med konstruktivt
kritiske bem@rkninger, som har medfgrt visse forbedringer i tek-
sten. Foruden en tak til Hagel-S¢rensen rettes herved ogsd en
tak til adskillige andre fagkolleger og embedsmand i Udenrigs-
ministeriet og i Europa- Farlamentet, der har vist velvilje over
for projektet og bidraget med ra&d og dad.

Den tekniske fremstilling har kravet en betydelig indsats
i form af renskrivning. I den forbindelse retter jeg en sarlig
tak til Marianne Rothenborg.

Sidst, men ikke mindst, rettes en tak til fuldmegtig,
cand.jur. et art. Peter Biering, Udenrigsministeriet, der har
pdtaget sig den store og vigtige opgave at gennemgd licentiat-
afhandlingen med henblik pad rettelser, forkortelser og ajour-
fgring. Biering har pa& en rakke punkter bidraget med forslag,
der har medfgrt vasentlige forbedringer.

Jeg har selv tilrettet budgetafsnittene i DEL I som fg¢l-
ge af vedtagelsen af budgettet for 1983. Jeg har desuden udar-
bejdet en oversigt over unionsforslag i EP fra september 1983,

Oversigten bringes som bilag.

Luxemburg, september 1983

Peter L. Vesterdorf
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KAPITEL I

INDLEDNING

Den foreliggende bog handler om Europa-Parlamentets (EP's) befg-
jelser og ggr forsegg pd at vurdere, under hvilke traktatmassige
og gvrige juridiske betingelser en rakke forslag om udvidelse

af Parlamentets befgjelser vil kunne gennemfgres, samt hvilke
fglger s&danne udvidelser af Parlamentets befgjelser ville kun-
ne tankes at f& for EF-samarbejdets udvikling, d.v.s. for inte-
grationsprocessen. Der tages under gennemgangen sarligt hensyn
til spgrgsmdlet om, i hvilket omfang en udvidelse af EP's befg-
jelser ville medfgre behov for anvendelsen af den i den danske
grundlovs § 20 foreskrevne procedure1).

Der ggres ikke forsgg pad at vurdere de politiske betingel-
ser for en udvidelse af Parlamentets befgjelser. Dette ville
sprange bogens rammer og har igvrigt heller ikke varet muligt
inden for det tidsrum, der har varet til forfatterens radighed.

De forslag, der behandles i bogen, er hovedsagelig offi-
cielt fremsatte forslag til udvidelse af EP's befgjelser, men der
er dog ogsd medtaget visse muligheder, der ikke figurerer blandt
de officielle forslag fra institutionerne og de politiske parti-
er. En razkke forslag minder naturligvis om hinanden. Der er gjort
forsgg pad at undgd ungdige gentagelser, men der er papeget punk-
ter, hvor indbyrdes nartstdende forslag afviger fra hinanden,
for sd vidt afvigelserne kan tilskrives nogen betydning.

Formdlet med en belysning af de juridiske muligheder for
at gennemfgre en udvidelse af EP's befgjelser og en belysning
af saddanne udvidelsers betydning for EF-samarbejdet er at behand-
le en problemstilling, der givetvis vil f& @gget aktualitet i de
kommende &r. Udviklingen efter det fgrste direkte valg til Parla-

mentet har sdledes allerede varet praget af en rakke nye forslag



fra Parlamentets side om udvidelse af dets befgjelser. For en
stor del af disse forslags vedkommende galder, at der er tale

om forslag, der ville kunne gennemfgres inden for rammerne af

de gzldende traktater, og som tidligere har veret fremsat fra
EP's eller anden sidez). En anden gruppe forslag hidrgrer fra et
s@rligt udvalg, der blev nedsat i januar 1982 med henblik pa be-
handling af spgrgsmal om institutionernes befgjelser. Dette ud-
valg har i sommeren 1983 vedtaget et omfangsrigt beslutnings-
forslag, der rummer retningslinier for udarbejdelsen af en uni-
onstraktat, der uddyber og udvider det best&ende EF-samarbejde3).
Beslutningsforslaget blev vedtaget af EP d. 14. sept. 1983. 201
stemte for, 37 imod, 72 afholdt sig fra at stemme. I h.t. beslut-
ningen skal EP tildeles udvidede budgetbefgjelser, medbestemmel-
sesret p& lovgivningsomrddet, og med hensyn til indgdelse af in-
ternationale aftaler, lovgivningsinitiativ, medbestemmelse ved
indse®ttelse af Kommissionen og ved udnavnelsen af medlemmer af Dom-
stolen og Revisionsretten. De pdgzldende forslag svarer i vidt om-
fang til de forslag til udvidelse af Parlamentets befgjelser, der
er behandlet i bogens DEL II (se oversigten i BILAG I).

Det er endelig et af bogens formdl at vurdere, i hvilket
omfang en udvidelse af EP's befgjelser, d.v.s. visse institutio-
nelle eller EF-forfatningsma@ssige @&ndringer, ville kunne fremme
den gkonomisk-politiske integration blandt EF-landene eller i
Vesteuropa som helhed.

Noter

1) Grundlovens § 20 anvendtes som grundlag for Danmarks indtraden i De eu-
ropaiske Fallesskaber, og der opndedes ved den afholdte folkeafstemning
flertal for regeringens forslag.

2) Se saledes blandt andre de af EP i julisamlingen 1981 vedtagne beslutnin-
ger baseret pad felgende betenkninger om institutionelle forhold:

a) Bet. af Hansch om forbindelserne mellem Europa-Parlamentet og Radet
for De europaiske Fazllesskaber, jfr. DOK. 1-216/81 af 27.5.81.

b) Bet. af van Miert om Europa-Parlamentets initiativret og rolle ved
udarbejdelsen af Fazllesskabets retsakter, jfr. DOK. 1-207/81 af
27.5.81.

c) Bet. af Diligent om forbindelserne mellem Europa-Parlamentet og de
nationale parlamenter, jfr. DOK. 1-206/81 af 27.5.8l.

d) Bet. af Lady Elles om Det Europziske Politiske Samarbejde og Europa-
Parlamentets rolle, jfr. DOK. 1-335/8l af 30.6.81.



e) Bet. af Glorioso om Europa-Parlamentet og Det @Pkonomiske og Sociale
Udvalg, jfr. DOK. 1-226/8l1 af 27.5.8l.

Under samme debat vedtoges det i note 3 navnte forslag fra Krokodille-
klubben, jfr. DOK. 1-889/80/andr. af 26.6.81.

En bet. af Jean Rey vedtaget af EP i 1980, jfr. bet. 1-71/80, behandler
spm. om EP's rolle ved udnavnelse af Kommissionen, se ogsad note 28 til
Kap. XVIII.

Blandt andre betankninger om Parlamentets befgjelser, der er fremkommet

efter det direkte valg i 1979, kan navnes Blumenfelds bet#nkning om Eu-

ropa-Parlamentets rolle ved forhandling og ratifikation af tiltradelses-
traktater og andre traktater og aftaler mellem Det europziske Fazllesskab
og tredielande, jfr. DOK. 1-685/81 af 16.11.81.

Desuden kan navnes Adonnino-betankningen om Parlamentets budgetbefgjel-
ser, jfr. DOK. 1-77/81.

Kommissionen har i DOK. KOM (81) 581 endl. af 7. okt. 1981 afgivet en med-
delelse om forholdet mellem Fallesskabets institutioner. Meddelelsen gar

ind for en udvidelse af EP's rolle og fremsstter konkrete forslag om at
styrke EP's befgjelser inden for rammerne af de galdende traktater. Det
drejer sig om forslag om at udvide samrddsprocedurens anvendelsesomrade,
overtagelse af EP's initiativforslag, styrkelse af EP's rolle i forb.

m. indgdelsen af aftaler med tredielande (udvidelse af de gzldende pro-
cedurer for inddragelse af EP til at omfatte ogsd multilaterale aftaler,
f.eks. om ravarer og miljg¢forhold). Kommissionens meddelelse om forholdet
mellem institutionerne skal ifglge Kommissionen ses som et logisk supplement
til dens rapport om mandatet af 30. maj 1980 og som en reaktion p& Parlamen-
tets debat om institutionelle forhold fra juli 1981.

I en af den tyske udenrigsminister H.D. Genscher i EP under samlingen
i november 1981 fremlagt tysk/italiensk plan om oprettelse af en europea-
isk union indgik ogsa forslag om styrkelse af EP's befgjelser. Forslage-
ne svarede i vidt omfang til de af Kommissionen i meddelelsen om forhol-
det mellem institutionerne fremsatte forslag.

P4 et mpde i Det europaziske RAd i Stuttgart vedtoges d. 19. juni 1983
pa basis af den tysk/italienske plan (den sdkaldte Genscher/Colombo-plan)
en hgjtidelig erklaring om en europaisk union. Erkleringen, der ifglge en
erklering til mgdeprotokollen er en politisk hensigtserklaring, rummer bl.
a. enighed om, at Parlamentet i de tilfelde, hvor det ikke allerede er til-
lagt en hgringsbefgjelse efter traktaterne, skal hgres vedr. indgaelsen af
internationale aftaler af vasentlig betydning samt vedr. en stats tiltra-
delse af Det eurcpaiske Fallesskab. De galdende procedurer med henblik pa
fortrolig og uofficiel underretning af EP om forlgbet af forhandlinger om
internationale aftaler (Luns/Westerterp-procedurerne) skal udvides, under
hensyn til eventuelle krav om uopsa®ttelighed, til at omfatte samtlige in-
ternationale aftaler af vasentlig betydning, som indgas af Fallesskaberne.
Enigheden om at udvide EP's adgang til at blive he¢rt og underrettet ved-
rgrende indgdelse og forhandling af internationale aftaler samt udvidelse
af EF skal ggres til genstand for vedtagelse af en inter-institutionel af-
tale eller en anden form for konkret udformning.

I oktober 1980 udkom under redaktion af den tidl. EF-kommissar Altiero
Spinelli (Kommunistisk medlem af EP) fgrste nummer af et blad ved navn
Crocodile efter en restaurant i Strasbourg, hvor et antal EF-parlamenta-
rikere, der har dannet den sdkaldte krokodilleklub (Club Crocodile), har
haft mgdested. Bladet fremsatte forslag om, at EP skulle udarbejde et
udkast til en ny forfatning for EF. Udkastet til ny forfatning tanktes



forelagt de nationale parlamenter til godkendelse og ikke - i hvert fald

i fgrste omgang - regeringerne, der forventedes at ville "begrave" et sé-
dant forslag til ny forfatning for EF. Et resolutionsforslag indeholdende
det lige navnte forslag til fremgangsmade samt forslag om nedsattelse af
det sarlige udvalg vedrgrende institutionelle anliggender blev senere frem-
sat for Parlamentet af et stgrre antal EF-parlamentarikere, der havde sym-
pati for krokodilleklubbens tanker. Forslaget blev som navnt i note 2 ved-
taget af EP under institutionsdebatten i juli 1981.

Beslutningsforslaget vedrgrende unionstraktaten er indeholdt i DOK. 1-575/
83 A, B og C. Koordinerende ordfgrer er Spinelli.

Medlemmer af den kristelig demokratiske gruppe har i EP DOK. 1-653/83 af
13. sept. 1983 fremlagt forslag til en beslutning om Den europaiske Union.
Forslaget rummer et komplet forslag til unionstraktat og vedrgrer i hoved-
sagen den institutionelle opbygning og beslutningsproceduren, se BILAG I.
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DEL ‘I: BAGGRUND 0G FORUDSATNINGER

KAPITEL II

INTEGRATION I TEORI OG PRAKSIS

2.1. Integrationsbegrebet

Da der i bogen ofte forekommer henvisninger til begrebet integra-
tion, vil det vere hensigtsmessigt at sgge at redeggre for, hvad
betegnelsen er udtryk for. Ifglge Pentland kan man som en generel
definition, der sammenfatter, hvad der synes at ga igen i de al-
mindeligste definitioner blandt integrationsforskere, sige, at
"international politisk integration er en proces, hvorved en grup-
pe individer, oprindelig organiseret i to eller flere uafhangige
nationer, kommer til at udggre et politisk hele, der i en vis for-
stand kan beskrives som et fallesskab" (forfatterens oversattel-

se)1)

. Der er i den her gengivne definition ikke taget stilling
til, om det fallesskab, der er resultatet af den integrative pro-
ces, er en ny statsdannelse, f.eks. i form af en forbundsstat
(fgderation) eller en form for fallesskab, der ikke kan karakte-
riseres som en statsdannelse, men som f.eks. kan vare et falles-
skab svarende til det, der eksisterer i form af De europaiske
Fallesskaberz).

I denne bog vil begrebet integration, nar det ikke er ner-
mere praciseret ved brug af diverse tillegsord o.l., typisk blive
anvendt som dakkende et samarbejde mellem lande, der medfgrer en
stigende grad af fallesskab mellem disse.

Politisk integration kan ifgplge Keohane og Nye opfattes
som et forsgg pd at reducere uheldige fg¢lger (adverse costs) af

politisk interdependens ved bevidst at koordinere politiske for-

anstaltninger og sdledes @ndre karakteren af den politiske inter-
dependens uden ngdvendigvis at reducere dennes omfang3). Politisk

interdependens kan defineres som gensidig politisk afh®ngighed i
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den betydning, at beslutninger truffet af aktgrer i en del af
systemet (tilsigtet eller utilsigtet) pavirker andre aktgrers po-
litiske beslutninger andetsteds i systemet4).

Politisk integration vil sdledes kunne vare et middel til
gennem fredelig forandring at ophave sp@®ndinger mellem nationer,
der er gensidigt afh®ngige. Erfaringen synes at vise, at politisk
integration faktisk har gunstige virkninger for fastholdelse af
fredelige forhold mellem nationers).

Det ville imidlertid vere udtryk for en overforenkling at
mene, at integration i sig selv ngdvendigvis er noget positivt,
selv om begrebet ofte har en positiv vardiladning. Integration
kan saledes ikke blot fremkalde uheldige fglger i form af om-
kostninger for udenforstdende parter, men ogsd inden for det om-
rade, integrationen omfatter. Omkostninger kan vare bade af po-
litisk og gkonomisk karakter. De kan vere af kulturel karakter
o.s.v.6).

Den foreliggende bog er - sdledes som det fremgdr af bogens
tese, se p. 52 £ - baseret p& den opfattelse, at vesteuropaisk
integration inden for rammerne af De europaziske Fallesskaber er
en gavnlig aktivitet, og at denne kan styrkes bl.a. ved at ¢gge
Europa-Parlamentets befgjelser.

Det @®ndrer dog ikke ved det faktum, at der med hensyn til
EF er visse omkostninger forbundet med integrationsprocessen.
Eksempelvis kan det ikke i sig selv vare noget gnskemdl, at vis-
se beslutninger trzffes langt fra de befolkninger, de angdr. Det
kan heller ikke siges at vare heldigt, at dansk medlemskab af
EF medfgrer, at der i nogle henseender opstdr tendens til juri-
disk uklarhed vedrgrende galdende ret ogsd af den grund, at Fal-
lesskabets beslutninger ikke altid er udtryk for en sammenhen-
gende og ukritisabel anvendelse af traktatbestemmelserne. Det
kan heller ikke siges at vare heldigt ud fra danske normer, at
Fazllesskabets beslutningsproces udma&rker sig ved at vare mindre
praget af demokratiske principper, end hvad vi f.eks. kender til
for den danske beslutningsproces' vedkommende.

Som det vil fremgéd, er det et formdl med bogen at pavise,
at en rakke af de lige beskrevne omkostninger ved integrationen
inden for rammerne af EF vil kunne reduceres ved institutionel
forandring, der tillader Europa-Parlamentet at spille en mere

vesentlig rolle end dets hidtidige.



Integrationstyper

Integration som ovenfor defineret kan nds ad flere veje. Til at be-
tegne disse kan man i praksis ty til kvalificerende tillagsord eller
begreber. Navnes kan f.eks. integration i dybden og integration i1
bredden, organisatorisk eller institutionel integration, negativ og
positiv integration7). Integrationsprocessen kan ogsd vare sektorbe-
stemt pa den made, at den vedrgrer bestemte dele af samfundslivet.
Til at betegne sddanne former for sektorbestemt integration kan man
anvende betegnelser som socio-gkonomisk integration, kulturel og sik-
kerhedspolitisk integration m.v. De netop navnte former for integra-
tion kan (ogsd) anvendes til at betegne aktiviteter inden for et regi-
onalt samarbejde som EF, der allerede har karakter af et fallesskab,
men inden for hvilket integrationsprocessen fortsat udspiller sig.

Begrebet integration i bredden bruges til at udtrykke, at en inte-
grationsproces udspiller sig i et st@grre antal sektorer. Der er for
sa vidt tale om et kvantitativt begreb. Begrebet integration i dyb-
den siger derimod noget kvalitativt om integrationnsprocessen. Inte-
gration i dybden vil siledes kunne anvendes som betegnelse for det
forhold, at medlemslandene i EF akcepterer en stedse mere dybtgdende
integration pa de af traktaterne omfattede omrdder, f.eks. ved at man
ikke - hvad der synes at vare tendensen for tiden - standser op efter
at have gennemfegrt, hvad man kan kalde for negativ integration. Nega-
tiv integration kan anvendes som betegnelse for en harmonisering af
nationale lovgivninger i den hensigt at fjerne visse hindringer for
samhandel, transportvirksomhed m.v. Dybtgdende integration vil - nar
begrebet anvendes som udtryk for integrationens materielle indhold -
forudsatte positiv integration forstdet som gennemfgrelsen af falles
politik pa de bergrte omradder af samfundslivet. Falles politik for-
stas herved ikke som fjernelse af hindringer for samhandel o.l., men
som opbygning af en falles struktur inden for forskellige grene af
samfundslivet.

Dybtgdende integration kan imidlertid ogsd anvendes som udtryk for
et institutionelt-organisatorisk faznomen og da betegne det forhold,
at medlemslandene tildeler EF's institutioner stadigt flere befgjel-
ser eller akcepterer, at der sker visse omfordelinger af institutio-
nernes befgjelser pd en made, der indebarer en styrkelse af Fazllesska-
bets sakaldt supranationale elementer, hvilket kan ske f.eks. ved at
overlade befgjelser til EF-institutioner, hvor der ikke forekommer ve-
toret for medlemslandenes reprazsentanter (jfr. saledes Parlamentet)
eller til den af medlemslandene uafhzngige Kommission. Begrebet supra-
nationalitet omtales narmere i note 23.

Integration i dybden som her defineret kan saledes siges at dazkke
over integrative skridt, der i s#rlig grad griber ind i de nationale
lovgivninger ved at g¢re visse anliggender til Fallesskabets eksklu-
sive kompetence eller integrative skridt, der styrker fallesskabsin-
stitutionerne i forhold til medlemslandene.

Begreberne integration i dybden og i bredden er igvrigt ikke be-
grebsmassige modsztninger. Man kan sdledes tznke sig, at integration
i dybden ikke forbliver begraznset til et fatal af samfundslivets om-
rader. I praksis synes der imidlertid for EF's vedkommende at vare
en tilbgjelighed til, at valget star mellem gennemfgrelse af dybtga-
ende integration p& fa omradder eller mindre dybtgdende integration pa
flere omradder. Der er store vanskeligheder med at opnd dybtgdende in-
tegration inden for de centrale, traktatomfattede omrdder, og man kan
undertiden f& det indtryk, at en &rsag til, at man er aktiv pa en rak-
ke relativt perifere omrader, ligger i et onske om at dzkke over mang-
lende fremskridt pa de centrale omrader.



2.3. Integrationsteorier

Det kan indledningsvis yderligere vere rimeligt at omtale, at inte-
grationsproblematikken har veret genstand for betydelige teoretiske
redeggrelser, der har centreret sig om forskellige udviklingsmodel-
ler. En sadan oversigt er bl.a. af betydning, fordi de synspunkter,
der ligger til grund for afhandlingen, kan anskues i lyset af de in-
tegrationspolitiske udviklingsmodeller. De vasentligste modeller er
fglgende: Funktionalisme, neofunktionalisme, fgderalisme og trans-
aktionalisme (= pluralisme).

Denne teori, hvis grundlaggende begreber oprindelig er udviklet
af englanderen David Mitrany i varket "A Working Peace System",
bygger p& forestillingen om, at det forhold, at en rzkke vel-
ferdsmdl pjensynlig bedst kan opfyldes gennem internationalt sam-
arbejde p& forskellige omrédder, vil medfgre, at stedse flere om-
radder inddrages under et internationalt, sektorbestemt samarbej-
des). Derved ventes i henhold til teorien individernes loyalitet
gradvis at blive overfgrt til de internationale organisationer,
der antages at opstd til varetagelse af det pagaldende samarbej-
de. Det er i teorien forudsat, at funktionen sd8 at sige bestem-
mer sine egne organer. Mitrany afviser i konsekvens heraf anven-
delsen af formelle regler, som han finder vil hazmme processen.

Den funktionalistiske teori bygger pa, at de navnte former
for velferdsbestemt samarbejde finder sted p& globalt plan, og
man afviser, at processen vil blive fremmet gennem regionalt sam-
arbejde. Sadant samarbejde antages tvartimod at ville g¢ge de in-
ternationale modsetninger pad globalt plan. Med hovedvagten lagt
pad de velferdsmaessige mdl mener funktionalisterne, at integrati-
onsprocessen vil udvikle sig dynamisk i kraft af en sékaldt
"selfdetermination”" (selvbestemmelse) af teknisk karakter.

Der er fra adskillige sider rettet kritik mod den funktio-
nalistiske integrationsteoris egnethed til at forudsige den inter-
nationale udvikling.

Kritikken satter sdledes spgrgsmélstegn ved flere grund-
leggende antagelser i den funktionalistiske teori.

Det bestrides, at det er muligt at afpolitisere de inter-
nationale relationer ud fra en antagelse om, at velferdsbehov i
sig selv vil skabe enighed blandt aktgrerne om mélsatningerne
for den internationale integration og om de midler, der skal ta-

9)

ges i brug, hvis der igvrigt kan opnas enighed om mé&lsatningerne
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Man kan ifglge kritikken af teorien heller ikke g& ud fra
som givet, at individernes loyalitet alene er baseret pd ratio-
nelle overvejelser, og at deres loyalitet automatisk vil rette
sig mod den eller de organisationer, der ideelt set matte veare
bedst egnede til at opfylde deres velfardsmazssige behovlo).

Det betvivles, at man kan regne med, at nationalstaterne
uden videre vil akceptere, at det overlades internationale or-
ganisationer at regulere forholdene p& omrdder, hvor det igvrigt
matte ventes, at internationale organer ville vare sarligt egne-
de til at varetage de eventuelle velferdsopgaverll).

Endelig rejses der kritik af antagelsen om, at anvendelsen
af formelle regler ved opbygningen af en konstitutionel ordning
ville svzkke mulighederne for funktionelt samarbejdelZ).

Ogs& tanken om, at de store lande vil kunne enes med de
mindre lande om at overlade ledelsen af de fzllesorganer til de
store lande, kritiseresl3).

De ovennavnte kritikpunkter synes i det vasentlige beret-
tigede.

Funktionalismen synes ikke tilstrakkeligt at tage hgjde
for, at de internationale aktgrers - landenes - interesser g¢jen-
synlig ofte er ganske modstridende. Selv i tilfalde, hvor der
synes at vare enighed om mdlsatningerne mellem et antal lande,
kan der vare vidt forskellige opfattelser om, hvilke midler der
bgr anvendes for at opnad de fastsatte mdl. Fra praksis kan man
pege p&, at trods det forhold, at traktaterne om De europaiske
Fallesskaber ma antages at vere udtryk for deltagerlandenes - i
hvert fald oprindelige - malsetninger af velfeardspolitisk karak-
ter, har det ikke desto mindre varet umuligt at opnd enighed om
de former for lovgivning, der skal tages i anvendelse for at op-
nd de gnskede endemdl. En anden sag er, at mdlsatningerne for-
mentlig ogsd er andret i tidens l¢bl4).

Det kan heller ikke antages, at individernes loyalitet au-
tomatisk overfgres til de organer, der ud fra rationelle over-
vejelser ville vare bedst egnet til at opnd de ¢gnskede resulta-
ter. Ogsd pa dette omrade synes erfaringen fra Fallesskabernes
praksis belysende. Individernes holdninger synes nok sa& meget
bestemt ud fra hensyn som ¢nsket om bevarelse af den nationale
suver@nitet og uviljen mod forlagning af beslutningsprocessen
til fjerne magtcentre. Dette forhold samt de nationale politiske

aktgrers holdninger medvirker til at hindre, at nationalstaterne
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er rede til at afgive befgjelser til internationale organisa-
tioner.

Antagelserne om, at et konstitutionelt opbygget samarbej-
de pa grund af dets indbyggede stivhed vil hemme udviklingen af
funktionelt samarbejde, holder i hvert fald ikke stik pa regio-
nalt plan. Trods betydelige problemer ved gennemfgrelsen af funk-
tionelt samarbejde i EF har tilstedevarelsen af formelle regler
nappe hindret, men snarere fremmet gennemfgrelsen af et sadant
samarbejde. Det kan pd den anden side muligvis antages, at op-
bygningen af et konstitutionelt samarbejde, der i det mindste
delvis fungerer, vil have vasentligt bedre mulighed for at lyk-
kes p& regionalt end globalt plan. Dette kan bl.a. skyldes, at
opstdelse af en fallesskabsfglelse lettere finder sted i mindre
enheder. At den til dannelse af et globalt funktionelt samarbej-
de om velfardsmdl tilstrazkkelige fazllesskabsfglelse vil opsta
er derimod meget tvivlsomt.

Kritikken af den funktionalistiske teori synes ogsa beret-
tiget, ndr man iagttager de omrédder, hvor der gennem samarbejdet
inden for FN har varet gjort forsgg pa globalt, sektorbestemt
samarbejde, f.eks. gennem UNESCO, UNICEF, WHO, FAO o.s.v.ls).
Mens det nappe kan bestrides, at de pagaldende organer har gjort
fortjenstfuldt arbejde, kan man pad den anden side set konstate-
re, at samarbejdet pad globalt plan inden for de navnte FN-orga-
ner er langt fra at antage en karakter, der tillader den antagel-
se, at disse globale organer er i stand til at frembringe den af
de funktionalistiske teoretikere ventede integratioan).

Funktionalisternes uvilje mod regionale integrationer ud
fra den opfattelse, at de vil g¢gge de internationale politiske
modsatninger og dermed hamme funktionalistisk integration, sy-
nes ogsd at savne stgtte i den faktiske udvikling. En del taler
for, at der kan vare integrationsmassige fordele ved, at globa-
le, eller delvis globale, forhandlinger foregér mellem blokke,
inden for hvilke der pa forhand er tilvejebragt en vis enighed,
sdledes at antallet af forhandlingspositioner kan indsnavres og
dermed lette opndelsen af effektive resultater. Denne mulighed
kan f.eks. belyses ved, at man i forbindelse med forhandlingerne
i GATT-regie om omfattende internationale handelsliberaliserin-
ger (bl.a. Kennedy-runden) synes at have fremmet den pagaldende
proces ved, at EF har veret i stand til at forhandle som samlet



blok i kraft af Fallesskabets handelspolitiske enekompetence ud-
aatilt’),
lem EF p& den ene side og et stort antal udviklingslande p& den
anden, der fgrte til vedtagelse af aftalerne LOME I OG II, kan

siges at tale til fordel for, at der lettere kan opnds effekti-

0gsa de gennem 70'erne gennemfgrte forhandlinger mel-

ve resultater, ndr forhandlingerne foregdr mellem regionale
grupperinger med indbyrdes stort set sammenfaldende interesser
1 de respektive grupperingerla).

Pa en rakke omridder, ikke mindst energipolitikken, bestar
(eller opleves) der sa fundamentale modsatninger mellem en rak-
ke udviklingslandes og industrilandenes interesser, at den funk-
tionalistiske skoles forestilling om muligheden af at lade de
store lande varetage ledelsen af globalt samarbejde p& enkelt-

19). Der er til gen-

omrader forekommer overordentlig urealistisk
geld dannet et omfattende kartel (OPEC) og et samarbejde pé e-
nergipolitikkens omrdde mellem industrilande (IEA), som star o-

20). Skal der gennemfgres et samarbejde pa glo-

ver for hinanden
balt plan i energisektoren, er der snarere grund til at tro, at
et sadant samarbejde md finde sted i form af samarbejde mellem
de pageldende modstdende grupper af lande end i form af opret-

telsen af en internationale energimyndighed pa global basiszl).

Den neofunktionalistiske integrationsteori bygger til en vis grad
pad studier af udviklingen i De europaiske Fzllesskaber. Teori-
dannelsen var i stand til at begrunde udviklingen i Fallesska-
berne i disses fgrste ar, men tendenserne til stagnation i sam-
arbejdet siden midten af 60'erne har i en razkke henseender ikke
tjent til at bekrafte neofunktionalismens teoridannelsezz).
Teorien bygger ligesom funktionalismen pd behovet for og
fordelene ved samarbejde pd enkeltomrader. Isar det gkonomiske
omrdde menes at rumme basis for integrationsudviklingen. Neo-
funktionalismen bygger imidlertid - klart i modsztning til funk-
tionalismen - pd en antagelse om, at det for opnidelse og opret-
holdelse af et funktionelt sektorsamarbejde er ngdvendigt at op-
rette et antal supranationale institutioner af fgderalt til-

snit23).
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Neofunktionalistisk teori lagger endvidere isar vagt pa,
at nationale og internationale eliter (politikere, embedsm&nd,
organisationsfolk m.v.) bl.a. pd basis af positive resultater
opnaet gennem samarbejde i internationale fora (bl.a. de supra-
nationale institutioner) m& antages at ville inddrage nye omré&-
der under samarbejdet.

I neofunktionalismen lagges hovedvagten sdledes pi& aktg-
rernes forventninger og interesser og mindre p& funktionelle be-
hov og teknologisk udvikling som katalysatorer for det, man be-
tegner som "spill-over", d.v.s. en integrationsproces, hvorved
aktgrerne sgger at opnd deres mdl ved at udvide eksisterende sam-
arbejde til nye omrader eller forstarke allerede pdbegyndt sam-
arbejde eller begge dele.

Tilstedeverelsen af effektive institutioner til understgt-
telse og uddybning af integrationsprocessen formodes af integra-
tionsteoretikere i denne skole at fgre til resultater, der ud
fra et integrationssynspunkt er mere effektive end dem, der vil
kunne opnds gennem anvendelse af traditionelt, interqguvernemen-
talt samarbejde.

Den politiske integrationsproces defineres af neofunktio-
nalister som Ernst B. Haas, der anses for teoriens grundlagger,
som den proces, hvorved politiske aktgrer (de respektive landes
politiske eliter) i adskillige nationale omrader overtales til
at rette deres loyalitet, forventninger og politiske aktivitet
mod et nyt center, hvis institutioner besidder eller efterspgr-

24). Denne

ger jurisdiktion over de tidligere nationale stater
proces ventes at ende med dannelsen af et politisk fallesskab.
Et s&dant fellesskab kan, men behgver ikke at udggre en fgdera-
tion (her formentlig i betydningen: forbundsstat med en central
og flere regionale regeringer baseret pd en fordeling af magten
mellem det centrale og det regionale styre og omfattende alle
sider af nationernes 1liv}).

Den oprindeligt af Haas udviklede teori har varet udsat
for betydelig kritik, og der har varet gjort en rakke forsgg
pd at udbygge den, s& den i hgjere grad kunne antages at vare
egnet til at forklare fg¢rst og fremmest udviklingen inden for

25)

De europaiske Fallesskaber . Den faktiske udvikling har imid-

lertid artet sig s&dan, at teoridannelserne inden for den neo-
funktionalistiske skole siden er fundet uegnede som middel til

videnskabelig forudsigelse af integrationsprocesserzG).
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Blandt de vesentligste kritikpunkter kan navnes, at de
grundleggende integrationsteoretiske varker i for ringe grad
har taget hensyn til visse - som det har vist sig ~ sardeles
afggrende faktorer. Det gelder siledes det eksterne miljgs ind-
virkning i forhold til regional integration27). Det galder end-
videre den manglende hensyntagen til mulighederne for attitude-
skift hos de politiske aktgrer og udviklingen i de i en integra-
tionsproces deltagende landes egnethed til varetagelse af de

28)

politiske behov Det gzlder endvidere ikke mindst betydnin-

gen af tilstedev@relsen af institutioner med de tilstrakkelige
befgjelser og en tilstrekkelig folkelig legitimationzg).

En arsag til, at udviklingen i De europaziske Fallesskaber,
der sa at sige har udgjort et arbejdende laboratorium til be-
eller afkrazftelse af de neofunktionalistiske teoriers rigtig-
hed, i en rakke henseender ikke har vist eksempler pd den af
neofunktionalisterne forventede "spill-over" effekt, er, at der
over tid er foregdet betydelige @ndringer i det eksterne milje.
Det vere sig @ndringer i de magtpolitiske forhold eller &ndrin-
ger af de internationale gkonomiske relationer. Den internatio-
nale interdependens (gensidige afhangighed) er gget pad en rakke
omr&der og det i en sadan grad, at visse af de problemer, man i
Europa har sggt at lgse gennem regional integration, ikke kan
lpses gennem regionale foranstaltninger, da problemerne ikke
(udelukkende) er af regional karakter. Som et eksempel herpa
kan navnes energipolitikken, visse hgjteknologiomradder (rumtek-
nologi, datamatik) m.v.

EF's historie er desuden rig pa attitudeskift hos akteg-
rerne. Frankrigs omsving fra en fgderalistisk til en konfgde-
ralistisk holdning, d.v.s. fra en holdning til fordel for et
forenet Europa, hvor medlemslandene lader sig binde af flertals-
afggrelser, til et forenet Europa, hvor hver medlemsstats til-
slutning er en betingelse for bindende beslutninger, har mere
end nogen anden holdnings@ndring medfe¢rt en @ndring af EF's ka-

30). Optagelsen af nye medlemslande med tilsvarende hold-

rakter
ninger har konsolideret denne @ndring (Storbritannien og Dan-
mark fra 1973).

Mens man utvivlsomt m& erkende, at de navnte faktorer,
hvis betydning undervurderedes af teoretikerne, har medvirket

til at bremse den integrationsproces, man oprindelig havde for-
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udset, rejser der sig det spgrgsmal, om den mangel p& institu-
tionel effektivitet, der efter nogle teoretikeres mening har
spillet en afgpgrende rolle og for en del er egnet til at for-
klare den neofunktionalistiske teoris utilstrzkkelige forudsi-
gelsesvaerdi, vil kunne opvejes helt eller delvis ved en udvidel-
se af EP's befgjelser.

Der er flere grunde til den observerede mangel p& institu-
tionel effektivitet. En er givetvis de realpolitiske faktorer,
der i tiden efter EF's krise i 1965-66 fgrte til anvendelsen af
konsensusprincippet i Radet trods bestemmelserne i traktaterne
om flertalsafstemning pd en rakke omrader. En anden er Kommis-
sionens degenerering til en slags sekretariat for en permanent
diplomatkonference (Radet) med den udvanding af Kommissionens
initiativret, der fglger af Radets anvendelse af konsensusprin-
cippet og af visse retningslinier for Kommissionens anvendelse
af initiativretten, som medlemslandene vedtog i forbindelse med
Luxemburgforliget fra 196651).

Man kan dog ogsa rette lyset mod det forhold, at EP kun
er udrustet med et rudimentart se#t af typiske parlamentariske
befgjelser. Selv om EP p& visse omrdder har opndet nye befgjel-
ser siden EKSF-forsamlingens oprettelse (EP's forlgber) i 1952,
bpr det ikke overses, at EP desuagtet pd de to nyeste fallesska-
bers omrdde - EQF og EURATOM - er placeret pd en madde i den in-
stitutionelle opbygning, der faktisk har medfgrt en svakkelse
i forhold til placeringen p& EKSF-omradet.

Ligesom p& EKSF-omr&det gzlder pad E@F- og EURATOM-omradet,
at Parlamentet har ret til at udtale mistillid til Kommissionen,
der med hensyn til EKSF-anliggender har de samme befgjelser som
den tidligere Hpje Myndighed for EKSF. P4 E@F- og EURATOM-omra-
det har Kommissionen imidlertid langt fra s& vidtrakkende befg-
jelser som p& EKSF-omradet. Inden for E@PF og EURATOM er det R&-
det - og ikke som i EKSF Kommissionen - der er den centrale be-
slutningtagende myndighed. Og Radet er ikke ansvarligt over for
Parlamentet.

EP er med andre ord pd E@F-omradet kun i stand til at ud-
¢ve demokratisk kontrol med en politisk svag Kommission med re-
lativt begrznsede, selvstendige befgjelser, mens EP i forhold
til den sterke og i praksis gennem tiden styrkede institutio-
nelle beslutningstager (Radet) stort set kun har befgjelse til

at r&dgive pd lovgivnings- og medvirke p& budgetomradet, hvor
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beslutningerne sigar i vidt omfang er reduceret til at vare kon-
sekvenser af de af Radet vedtagne retsakter.

Der er sdledes anledning til at se p& mulighederne for
gennem en styrkelse af EP's rolle at gge den institutionelle ef-
fektivitet, al den stund Radet og medlemslandene synes at mang-
le evne og/eller vilje til at fremme integrationsprocessen.

Bestrabelserne pa at udvide EP's befgjelser kan efter for-
holdene, som led i en almindelig styrkelse af EF's beslutnings-—
proces, ses som udslag af savel neofunktionalistisk som fgdera-

listisk tankegang.

2.3.3. Fgderalisme

Begrebet fgderalisme dakker over det, man ogsd har betegnet som

32). En forbundsstat (fgderation) bestar

forbundsstatsdannelse
af en fgderal (central) myndighed og et antal delstater. Kompe-
tence er pd visse omradder tildelt den fgderale centralmyndig-
hed, mens den p& andre er tildelt de enkelte delstater, sale-
des at disse hver isar nyder godt af de samme (decentrale) kom-
petencer.

Som modstykke til begrebet fgderation navnes ofte konfg-
deration eller statsforbund. Et statsforbund udggr i modsatning
til en forbundsstat ikke en stat. Medlemmerne af et statsfor-
bund bevarer principielt deres selvstyre og retten til at ud-
trade af forbundet. I den rene form udggr et statsforbund en
sammenslutning, der indeberer, at medlemsstaternes folkeretli-
ge handleevne helt eller delvis ophaves for at blive udgvet af
et fellesorgan.

Der er eksempler pa statsforbund, hvor der har varet mu-
lighed for at traffe afggrelser ved flertalsafstemning33). N&r
der serlig fra fransk side ofte er henvist til, at man - i
hvert fald forelgbig - ¢nsker, at EF skal vare konfgderalt, er
dette isar udtryk for et fransk ¢nske om at bevare enstemmig-
hedsreglen p& samme mide, som dette har veret tilfaldet i vis-
se konfgderationer som f.eks. den helvetiske konfgderation fra
1291 til 1788, hvor enstemmighedsprincippet var det generelt
geldende34).

Mens statsforbundet i den rene form ikke begranser med-

lemsstaternes selvstyre, og disse sédledes forbliver hgjeste
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retsmagt i forhold til borgerne, indebazrer forbundsstaten en be-
grensning i delstaternes selvstyre, idet begge regeringsniveau-
er kan traffe beslutninger med direkte virkning for borgerne.

De to magtniveauer i den fgderale stat, det centrale og
det decentrale, forudsettes ifglge doktrinen at vare til en vis
grad indbyrdes uafh®ngige, men den centrale myndighed forudsat-
tes at bestd af to reprasentative organer, hvoraf det ene repre-
senterer delstaterne, det andet den samlede befolkning.

Mens det fgderative princip er baseret p& magtdeling mel-
lem forbundsmyndigheden og delstatsmyndighederne, behgver en
forbundsstat ikke vaere opbygget p& basis af det fra Montesquieu
kendte magtadskillelsesprincip sadan som USA, hvor regering og
kongressen er indbyrdes uafhengige. Forbundsstater kan som Den
tyske Forbundsrepublik vare opbyggede pa parlamentarisk grund-
lag, sadan at forbundsregeringen er afhengig af Parlamentets
flertal.

Fgderalismen er af legalistisk, konstitutionel natur, i-
det den forudsatter, at er der fgrst ved de forngdne politiske
beslutninger skabt institutioner med de forngdne befgjelser,

vil det vere muligt at opnad den ¢gnskede integration.

Fpderalismen er narmest at anse som en varditeori. Den ba-
serer sig ikke p& kausalteoretiske betragtninger som de funktio-
nalistiske og de neofunktionalistiske teorier. Ved i udpreget
grad at se vak fra socio-gkonomiske betingelser rummer teorien
fare for at fjerne sig fra virkelighedens verden35). Konstruk-
tioner, der udelukkende baserer sig p&, at man gennem oprettel-
se af et fgderalistisk formaliseret samarbejde kan opnd integra-
tion, lgber sdledes risikoen for at fgre til skuffende resulta-
ter, for s& vidt som det md antages, at der ofte mellem delta-
gerne vil bestd sd fundamentale politiske meningsforskelle og
eventuelt strukturelt betingede forskelle, at en integrations-
proces trods eksistensen af effektive organer ikke vil f& succes.

En s&dan udvikling vil is@r kunne risikeres pa de sakald-
te "high politics" omréder, d.v.s. udenrigs- og sikkerhedspoli-
tik fremfor alt.

Man kan i lyset af det ovenstdende betragte EF som et kom-
promis, der forener visse fgderalistiske forestillinger med
funktionalistiske, hvorved man kombinerer det integrationspoli-

tiske potentiel p& visse socio-gkonomiske omréder med erkendel-



- 36 -

sen af behovet for at understgtte integrationsprocessen med fal-
les institutioner af fg¢deralt tilsnit, hvilket svarer til neo-
funktionalistisk tankegang.

Kritikken af den fg¢deralistiske teori har fgrst og frem-
mest rettet sig imod teoriens manglende hensyntagen til de un-
derliggende realgkonomiske og sociologiske forhold. Der har da
ogsa varet gjort forsgg p& at opbygge en fgderalistisk teoridan-
nelse pa et sociologisk grundlag36)

Der sattes af kritikerne spgrgsmilstegn ved fgderalismens
krigsforebyggende evne, ligesom man ikke fra visse kritikeres
side anser den for egnet til at sikre individets frihed i det

37). Ogsé fgderalisternes,

omfang som forudsat af fgderalisterne
som det havdes, overdrevne tro pa& betydningen af eliternes evne

til at bevirke en forvandling, der medfgrer fgderationsdannelse,
kritiseres, idet det bl.a. havdes, at man derved overser betyd-

ningen af en folkelig konsensus.

Ogsd tiltroen til, at man gennem fgderationsdannelse sik-
rer, hvad man har betegnet "diversity in unity", d.v.s. opret-
holdelsen af nationalt sarpreg og regionale forskelligheder i
delstaterne, samtidig med ‘at man samles om varetagelsen af vis-
se falles mal, rokker kritikerne ved. Som eksempel navnes, at
man f.eks. i USA har set, hvorledes de fgderale myndigheder til-

38)

tager sig stigende magt p& bekostning af delstaterne Som pa-

peget af Wheare har denne udvikling dog fgrst og fremmest vist

39). Man kan desuden fra

sig p& de centrale, gkonomiske omrader
70'erne i USA spore en tendens til tilbagefgring af visse anlig-
gender til regulering pa delstatsniveau, hvilket synes at vise,
at man ikke kan antage, at fgderationer ngdvendigvis vil udvik-
le sig sadan, at delstaternes autonomi pd visse omrader grad-
vis formindskes. Det kan saledes ikke tages for givet, at de fg¢-
derale politiske aktgrer altid vil sg¢ge at ¢gge den fgderale myn-
dighed og derved reducere delstaterne.

Det har endvidere varet navnt, at mulighederne for at kon-
trollere den udgvende magt i fgderationer vil vere ringe, og at
man derved forspilder en vigtig demokratisk verdi.

Denne kritik kan under visse omstandigheder vare rigtig,
men det bgr ikke overses, at den udgvende magts muligheder va-
rierer alt efter, om regeringen er i stand til at stgtte sig
hos et flertal i den folkevalgte forsamling eller ikke. Fra
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USA's eksempel kan man sdledes registrere eksempler pa, at den
udgvende magt har varet kraftigt stzkket som fglge af, at den
ikke rddede over et flertal i kongressen af samme partipoliti-
ske observans.

I forbindelse med omtalen af fgderalismen bgr det navnes,
at EF ganske vist kan ses som udslag af en sektorfgderalistisk
konstruktion (der i realiteten i dag er sektorkonfgderalistisk
preget), men mdls@tningen har fra starten varet en mere omfatten-
de fgderativ udvikling, jfr. sdledes méalsatningen i E@FT art. 2:
"en snavrere sammenslutning mellem de Stater, som det (Fallesska-
bet) forener"4o).

Traktatfadrene stilede for fleres vedkommende klart mod
oprettelsen til sin tid af Europas Forenede Stater i form af en
fgderation. Udviklingen har imidlertid vist, at det ikke engang
har kunnet lade sig ggre at opretholde princippet om sektorfgde-
ralisme. I stedet kan man betegne EF's galdende funktionsprin-
cip som en slags funktionalistisk sektorkonfgderalisme, der har
medfgrt integration af delomrdder under overholdelse af princip-
pet om enstemmighed ved Radets afggrelser i hvert fald pd vitale
omrdder. Tilvejebringelsen af et parallelt konfgderalt samarbej-
de mellem medlemslandene p& udenrigs- og sikkerhedspolitikkens
omré&de (EPS) har skabt grundlag for, at man kan betegne EF-lan-
denes samarbejde som en form for altomfattende konfgderalisme.

Der er dog ikke med denne konstatering taget stilling til,
om EF ikke fortsat vil kunne ende med at blive en fgderation, da
konfgderationsdannelse kan udggpre forstadiet til federationsdan-
nelse.

Det ma& herved tages i betragtning, at der fra en rakke po-
litiske partiers side er tilslutning til dannelsen af en europa-
isk union, der tenkes udrustet med et antal starke, centrale
myndigheder af fgderal art. Ogsad de transnationale, europaiske
partisammenslutninger opererer med s&danne planer i deres - bl.a.
i forbindelse med det direkte valg til EP udarbejdede - program-
mer4l). P& europaisk plan findes ogsad en fgderalistbevagelse, der
ikke kan frakendes betydning. Ogsé& det direkte valgte EP's med-
lemmer rummer et betydeligt flertal, der gar ind for en styrket
integration, der for manges vedkommende givetvis tilsigter fuld
fgpderation.

Endelig rummer selv det nuvarende EF-samarbejde stadig en

rakke elementer af fe¢deral karakter.
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Det er sdledes ikke helt korrekt at betegne samarbejdet pa
det kommunautare omrade som konfgderalt. Visse forhold beretti-
ger til fortsat at benavne dele af samarbejdet som udtryk for
sektorfgderalisme. Det galder f.eks. EF-Domstolens funktion og
Kommissionens funktioner med hensyn til forvaltning af konkurren-
cepolitikken samt dens adgang til pd egen hdnd - omend efter de-
legation fra Radet - at vedtage retsakter, der direkte binder
borgerne i medlemslandene. Ogsd visse af Kommissionens befgjel-
ser pa EKSF-omradet kan fortsat siges at vere udslag af sektor-
fpderalisme. Endvidere kan eksistensen af et falles budget ud-
formet af Radet og Parlamentet som budgetmyndigheder og vedtaget
af Parlamentet samt midlerne til tilvejebringelse af Fallesska-
bets egne indtagter ses som udtryk for en fgderal konstruktion.

Endelig er Fallesskabets evne til at optrade udadtil, den
ydre fzllesskabskompetence, der bl.a. har fundet udtryk i EF-
Domstolens praksis, udtryk for et delvis fgderalt element.

Forsggene pa at udvide Parlamentets befgjelser kan ses som
udslag af et forsgg pa at modvirke de integrationshammende virk-
ninger af den i praksis indfgrte konfgderalisme inden for Falles-
skabets beslutningsproces, d.v.s. kravet om enstemmighedsprincip-
pets overholdelse. Der synes stort set ikke at forekomme forslag
om at lade Parlamentet overtage rollen som lovgiver i stedet for
Radet, men der er derimod en rakke forslag, der tilsigter at la-
de EP fa& del i lovgivningsmagten p& fallesskabsplan. Safremt en
sadan udvikling bliver realiseret, vil man dog ikke dermed have
omdannet Fallesskabet til et fgderalt, sektorrelateret samarbej-
de, salange medlemslandene beholder deres mulighed for at nedlag-
ge veto i RAdet, hvilket er udtryk for det afggrende konfgderale

islet i beslutningsprocessen.

Denne integrationsteoretiske skole bygger pd forestillingen om,
at kun gennem en forggelse af antallet af mellemstatslige trans-—
aktioner, f.eks. handel, turisme, udveksling af studenter, post-
forbindelser m.v., vil det kunne lade sig gg¢gre at skabe den negd-
vendige forudsatning for en samhgrighedsfglelse mellem de impli-
cerede nationer og dermed ogsd for politisk integration. Trans-

aktionalisterne anser ikke tilvejebringelsen af falles institu-
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tioner for afggrende for den politiske integrationsproces, men
synes at g& ud fra, at traditionelt internationalt samarbejde er
tilstrakkeligt?) .

Den transaktionalistiske integrationsteori er en "masse-
teori" derved, at den i modsatning til neofunktionalismen, der
kan betegnes som en "eliteteori", i meget hgj grad beskaftiger
sig med massedata, d.v.s. statistiske oplysninger om kommunika-
tioner, holdninger o.s.v.

Denne skole er sdledes, ligesom den funktionalistiske, ik-
ke fgrst og fremmest baseret pad institutionel nydannelse, men
tager derimod som udgangspunkt visse velfardsmessige, social-
psykologiske og gkonomiske faktorer, der formodes at skabe gro-
bund for politisk integration43).

Det synes umiddelbart tvivlsomt, om den af transaktionali-
sterne fremhavede sammenhazng mellem antallet af transaktioner og
politisk integration er retledende, ndr det drejer sig om forsgg
pad at pavise integration sadan som defineret ovenfor, p. 2444).

Det kan f.eks. navnes, at antallet af transaktioner af den
af transaktionalisterne fremhavede karakter har varet meget be-
tydeligt mellem stater, der desuagtet kom til at std som hoved-
modstandere i krigeriske begivenheder i Europa.

Som det kunne ventes, frembyder den transaktionalistiske
integrationsteori den sa@rlige fordel fremfor de ¢gvrige skoler,
at visse af dens forudsatninger kan efterprgves ad empirisk vej.
Det galder sdledes handelsstrgmmene, post- og telefonforbindel-
serne og studenterudvekslingen. Det kan dog vare vanskeligt at
udskille en forggelse af disse transaktioner som udtryk for sti-
gende integration fra den vakst i s&danne transaktioner, som sti-

gende velstand medfgrer.

2.4. Vesteuropaiske integrationsbestrazbelser i efterkrigstiden

I slutningen af 40'erne, i lgbet af 50'erne og til dels i 60'erne
foregik en rakke integrationspolitiske bestrazbelser, som ligger
bag den nuvarende tingenes tilstand i den stgrste del af Vesteuro-
pa i integrationsmassig henseende.

Det kan ikke undre, at verdenskrigen - den anden i dette
darhundrede - fremkaldte forsg¢g pd en omorganisering af de mellem-

statslige forbindelser i Europa og igvrigt til dels p& tvers af
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Atlanten med deltagelse af sdvel europaiske stater som USA og
Canada.

P43 det sikkerheds- og forsvarspolitiske omrdde dannedes i
1949 det nordatlantiske forsvarssamarbejde, NATO45). P& det gko-
nomiske omrade oprettedes OEEC og senere OECD, organisationen
46). I OECD, der efter-

fulgte OEEC, er medlemmerne de vesteuropaiske stater samt USA,

for gkonomisk samarbejde og udvikling

Canada og Japan og visse andre ikke-europaiske industrilande.
Dette samarbejde, der igvrigt kan betegnes som en succes hvilen-
de pd en integrationsproces som forudsat af den funktionalisti-
ske skole, fandtes dog ikke tilstrakkeligt til at opfylde ¢gnske-
malene blandt en rakke vesteuropaiske industrilande, hvorfor en
mere indgribende form for integration fandtes ¢gnskelig.

P& europaisk plan var der i tiden efter krigen opstéet ek-
stra opbakning bag ¢nskerne om dannelse af en form for fgderal
organisation i Vesteuropa. Sadanne g¢gnsker fandtes sarlig i lande
som Frankrig, Benelux-landene og Italien. P& den anden side var
en razkke lande, deriblandt sa&rlig Storbritannien og de skandina-
viske lande, modstandere af fgderationsdannelse og gik ind for
konfgderalt samarbejde, hvor medlemslandenes suveranitet var u-
antastet.

Efter den bergmte kongres i Haag i 1948, hvor stemningen
for dannelsen af en form for europaisk union pa fgderalt grund-
lag var yderst sterk, strandede bestrazbelserne i fgderal retning
i fgrste omgang, idet der alene opndedes enighed om oprettelsen
af Buroparaddet, der alene har radgivende karakter i forhold til
medlemslandene. Europarddet kunne betegnende nok finde tilslut-
ning fra et betydeligt antal lande, og medlemskabet andrager i
dag 21 vesteuropaiske lande47). Radet bestdr af en ministerkomité
og en parlamentarisk forsamling. Desuden er til Europaréadet knyt-
tet en menneskerettighedskommission og en menneskerettighedsdom-
stol, der har haft ikke ringe betydning for udviklingen og be-
skyttelsen af menneskerettighederne i Europa, is@r efter vedta-
gelsen af Den europaiske Menneskerettighedskonvention48). Europa-
radet befatter sig med samtlige omr&der af staternes liv, men
har - ikke mindst som fglge af oprettelsen af De europaiske Fal-
lesskaber - i s@rlig grad beskaftiget sig med spgrgsmal af ikke-
pkonomisk karakter som f.eks. kultur-, menneskerettigheds- og
milj@gsp@grgsmal. Den parlamentariske forsamling er radgivende for

ministerkomiteen, hvis resolutioner i form af rekommendationer
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forelagges medlemslandenes regeringer. Medlemslandene har p& bag-
grund af Europaradets anbefalinger afsluttet en razkke konventio-
ner pd de felter, som Europaraddet sarlig beskeftiger sig med.

I maj 1950 fremkom imidlertid den bergmte Schuman-erkla-
ring, hvori den franske udenrigsminister Schuman p& vegne af den
franske regering foreslog, at hele den fransk-tyske kul- og st&l-
industri skulle placeres under en falles, sdkaldt hgj myndighed
i en organisation, der skulle std &ben for deltagelse af de andre
europaiske lande.

Planen, hvis reelle skaber var Jean Monnet, byggede pa tan-
ken om gennem en fgrste opbygning af et sektorfgderalistisk, funk-
tionelt samarbejde i kul- og stalsektoren at bane vejen for en me-
re omspandende europaisk organisation pé& fgderalt grundlag. Mens
der fra forskellig side - s&rlig blandt de store europaiske, kri-
steligt-demokratiske partier - wvar tilbg¢jelighed til at valge
en altomfattende union af fgderal karakter, var det kompromis,
som EKSF star for, udtryk for det i begyndelsen af 50'erne poli-
tisk mulige.

EKSFT instituerede den sdkaldte Hgje Myndighed med 8 med-
lemmer udpeget af regeringerne, men uafhengige af disse, og 1

medlem udpeget af de regeringsvalgte49).

50)

Desuden nedsattes et
rad af regeringsrepraesentanter Den hgje Myndighed blev som
nevnt tillagt mere vidtgaende bef@gjelser end dem, Kommissionen
for EQF og EURATOM er indehaver af. I EKSF er det s8ledes Den
hpje Myndighed (nu Kommissionen), der vedtager retsakter af den
type, der i de to andre fallesskaber vedtages af Ra&det, der er
sammensat af reprasentanter for regeringerne og dermed er afhan-

gigt af disseSl).

I EKSF er det med andre ord den supranationale,
af de nationale regeringer uafh@&ngige myndighed, der som udgangs-
punkt vedtager lovgivningen. P& visse omrader kraves der dog en
sakaldt samstemmende udtalelse fra EKSF—rédetsz).

Som navnt tidligere nedsattes der ved EKSF's start en par-
lamentarisk forsamling, der fik til opgave at udgve demokratisk
kontrol med Den hgje Myndighed, som kunne afsattes af forsamlin-
gen - det nuvarende EP - ved et mistillidsvotum53).

EF-Kommissionen kan i sin egenskab af Den hgje Myndighed
pa EKSF-omradet fastsaette afgifter p& produktionen af kul og stal
uafhengigt af EKSF-rddet - inden for en vis granse - til finan-

siering af EKSF—samarbejdet54).
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Kul- og Stdlfallesskabet byggede igvrigt i serlig grad pa
gnsket om krigsforebyggelse, idet man skgnnede, at man ved at
unddrage sverindustrien fra medlemslandenes nationale suverani-
tet kunne hindre dem i at opruste og selvstandigt fgre krig. Det
fremgik imidlertid tydeligt af Schuman-deklarationen, at den til-
sigtede oprettelsen pd lengere sigt af en altomfattende fgdera-
tion med deltagelse af de vesteuropaiske medlemslande.

Oven i udviklingen kom snart en rakke forsgg pa at fremme
integrationen i Vesteuropa ved hjalp af nye former for organise-
ret samarbejde baseret pa oprettelsen af falles institutioner.

I overgangsfasen inden dannelsen af EURATOM og E@F i 1958 var
det endnu ikke klart, hvorvidt man ville ende med et altomfat-
tende samarbejde eller med et sektorbestemt samarbejde.

I 1950 fremkom pd& fransk initiativ en plan (Pleven-planen)
om oprettelse af et europaisk forsvarssamarbejde (en europahar)
med falles institutioner (European Defence Community - EDC), og
i snaver tilknytning til denne plan og forhandlingerne derom
nedsattes der en sakaldt ad hoc forsamling bestdende af EKSF-
forsamlingen og 9 medlemmer af Europardadets radgivende forsam-
ling, der fik i opdrag at udarbejde en traktat omfattende et
vidtspandende politisk fellesskab, som skulle supplere forsvars-
fellesskabet. Den af ad hoc forsamlingen udarbejdede traktat,
hvis grundlaggende trak omtales mere udfgrligt i et senere kapi-
tel, jfr. afsnit 5.2.1, blev genstand for regeringsforhandlin-
ger og drgftelse i en s@rlig regeringskomité&, men det videre ar-
bejde dermed ophgrte, efter at den franske nationalforsamling i
1954 forkastede traktaten om EDC, formentlig fordi denne - trods
den omstandighed, at der var tale om et oprindeligt fransk for-
slag - havde undergdet s& betydelige @ndringer, at den 1& langt
fra det oprindelige franske forslag. Ogsé& nye, internationale
forhold havde gjort EDC mindre tiltrzkkende for franskmandeness).

Efter sammenbruddet med hensyn til dannelsen af det europz-
iske forsvarsfallesskab, der oprindelig var tenkt som et fazlles-
skab, der skulle danne den europaiske sg¢jle inden for NATO-sam-
arbejdet, og dermed sammenbruddet af planerne om det politiske
fallesskab, blev der i overensstemmelse med tanker fremsat af
den hollandske udenrigsminister Beyen i 1955 taget fat pd planer-
ne om dannelsen af to fallesskaber af gkonomisk karakter, E@F og
EURATOM, der kom til verden pr. januar 1958°°),
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De to nye fazllesskaber byggede pé& den konstruktion, der
var kendt fra EKSF, men som modstykke til disse fazllesskabers
mere omfattende sagsomrdde blev de tilknyttede, af staterne u-
afhangige organers befpjelser mindre vidtgdende end under EKSF-
traktaten. Ikke desto mindre var opbygningen klart udtryk for
en sektorfederalistisk funktionalisme, hvilket antagelig skyl-
des det forhold, at den starke integrationistiske holdning fra
drene umiddelbart efter krigen efterha&nden var aftaget i betrag-
telig grad i de vesteuropaiske lande, og at mere nationalistiske
holdninger igen havde fdet overtaget. )

I november 1959 blev i Stockholm underskrevet aftalen om
oprettelse af EFTA, et frihandelsomrdde med deltagelse af syv
vesteuropaiske lande, Storbritannien, Sverige, Norge, Danmark,
Schweiz, @strig og Portugal. Frihandelsomrédet, der tradte i
kraft i begyndelsen af 1960, havde til formdl at afskaffe told-
skrankerne og andre handelshindringer p& industriomradet mellem
deltagerlandene. Finland blev senere associeret medlem. EFTA's
ledelse bestod af et ministerrad med sekretariat i Gené&ve. EFTA
blev med Storbritanniens og Danmarks indtraden i EF reduceret
vaesentligt, og der blev i tiden umiddelbart efter britisk og
dansk indtraden i EF indgdet et antal bilaterale aftaler mellem
EF og de sdkaldte rest-EFTA-lande. Aftalerne indebarer, at EF og
den resterende del af EFTA udg¢r et omfattende vesteuropaisk fri-
handelsomridde for industrivarer. EF's aftaler med EFTA-landene
afkalkerer i visse henseender en razkke EF-regler, men for det
meste dog 1 noget afsvakket form57).

Knap nok var de to nye fallesskaber E@F og EURATOM begyndt
at fungere, f¢r der fra fransk side som et udslag af franske
stormagtspolitiske aspirationer under prasident de Gaulle blev
lanceret nye planer om et europeisk politisk fallesskab. Disse
planer, de sakaldte Fouchet-planer, var udtryk for g¢gnsket om

oprettelsen af en politisk union af konfgderalt tilsnitsa).

I

realiteten lagde man med disse planer fra fransk side op til,

at ogsd det traktatfestede samarbejde af .pkonomisk karakter (E@F,

EKSF og EURATOM) skulle omformes til et samarbejde pa konfgde-

ralt grundlag, d.v.s. at vedtagelser p& samtlige samarbejdsomrd-

der skulle ske p& basis af enstemmighedsprincippet.
Fouchet-planerne faldt imidlertid - is®r som fglge af hol-

landsk modstand - til jorden.
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En ny, for den europaiske integrationsproces afggrende be-
givenhed, indtradte i 1965-66, hvor Frankrig i forbindelse med
forhandlinger om landbrugspolitikken, finansiering af landbrugs-
politikken gennem tilvejebringelsen af nye, egne indtegter for
Fzllesskabet og forggelse af EP's budgetbefgjelser, gav anled-
ning til det sikaldte Luxemburg-forlig. Betegnelsen forlig er
for s& vidt misvisende, som der er tale om, at medlemslandene i
en erklering tog til efterretning, at der var uenighed mellem
dem om, hvad der skulle ske, ndr meget vigtige interesser for en
eller flere stater stod pad spil i sager, hvor der efter trakta-
terne kan traffes afgpgrelse med stemmeflerhed. Frankrig fastholdt,
at der i sd fald skulle forhandles, til der opndedes enighed,
d.v.s. at Frankrig afviste afstemning i sadanne sager. Man var
dog enige om, at dette ikke skulle bringe samarbejdet til ophegr.
Herved cementeredes konsensus- eller enstemmighedsprincippet i
Radet, idet man i Radet ikke har villet nedstemme noget land mod
dets vilje, ndr det fastholdt, at dets meget vigtige interesser
var involveret. Man har endog selv i sager, der ikke med nogen
ret kunne siges at bergre et lands vitale interesser i vidt om-
fang afstdet fra at anvende flertalsafstemning, idet tendensen
i de senere ar dog er gdet i retning af en gget brug af flertals-
afstemningsg).

Deklarationen af 29.-30. januar 1966 fortjener dog beteg-
nelsen Luxemburg-forliget, fordi der faktisk opnéedes enighed om
at fortsette samarbejdet efter langere tids fransk boykot, og
desuden blev opndet enighed om visse retningslinier for Kommis-
sionens udgvelse af initiativretteneo).

Den krise, der 1& forud for forliget, udsprang af det for-
hold, at EF-Kommissionen under ledelse af sin dynamiske formand,
Walter Hallstein, havde ment at kunne opnd fransk tilslutning
til en rakke reformer, fordi man ske¢nnede, at den franske inter-
esse i landbrugspolitikken var sterk nok til at f& Frankrig til
at akceptere den samlede forslagspakke. Denne taktik mislykke-
des ganske og fgrte til den lige navnte franske boykot, der af-
sluttedes med Luxemburg-forliget.

Efter krisens afslutning har EF fundamentalt @ndret karak-
ter og kan siden 1966 karakteriseres som udtryk for sektorkon-
fpderalistisk funktionalisme i stedet for den oprindeligt plan-
lagte sektorfgderalistiske opbygning.
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I begyndelsen af 70'erne dannede de oprindelige medlemslan-
de og de tre nye (Storbritannien, Danmark og Irland) samarbejdet
p& det udenrigspolitiske omrade, jfr. EPS (Det europaiske poli-
tiske Samarbejde), der er baseret bl.a. pad de sdkaldte Davignon-
og K¢benhavnsrapporter61).

I 1981 udvidedes EF med et nyt medlem, Grzkenland, sdledes
at EF med de tre i 1973 optagne lande udgjorde et fallesskab pa
10 medlemslande.

Den vesteuropaiske, geografiske integration har sdledes
ikke omfattet andre nordiske lande end Danmark. Norge har varet
ansggerland, men ved en folkeafstemning i 1972 afholdt f¢gr den
danske - hvilket kan have influeret pd udfaldet af den norske -
blev der ikke tilstrakkelig opbakning blandt de norske valgere,
hvorefter den norske ansggning faldt bort62).

De i 70'erne og 80'erne udarbejdede rapporter om en @gko-
nomisk eller en europaisk union, der stort set har vist sig re--
sultatlgse, omtales narmere i kapitel V og i BILAG I.

Blandt forskellige redeggrelser om EF's institutionelle
forhold, der har varet udarbejdet som led i forsg¢g pd at fremme
integrationen, skal isar navnes Vedel-rapporten fra 1972 udarbej-
det af en arbejdsgruppe nedsat af Kommissionen. Denne rapports
forslag omtales sa&rlig i DEL II.

Parlamentet har for sit vedkommende udarbejdet talrige be-
tenkninger og vedtaget beslutningsforslag med forslag til udvi-
delse af Parlamentets egne befgjelser. Disse forslag vil blive
gennemgaet senere, og der er i indledningen til DEL II redegjort
for deres kronologi.

Endelig er der i slutningen af 70'erne fremkommet dels den
sdkaldte vismandsrapport (oktober 1979) og Spierenburg-rapporten

(segngber 1978), som rummer forslag til institutionelle @&ndrin-
ger .

af samréddsproceduren, mens Spierenburg-rapporten fortrinsvis

Vismandsrapporten rummer bl.a. forslag om en styrkelse

vedrgrer Kommissionens interne funktion. Der har iser fra Kom-
missionens side varet ¢nske om at styrke institutionernes effek-
tivitet i forbindelse med tilkomsten af nye medlemslande. Til
dato er der dog ikke opnéet stgrre fremskridt i sa henseende u-
anset tilvejebringelsen af se@rlig vismandsrapportens pavisning

af behovet og muligheden for institutionel effektivisering.
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2.5. Institutionelle andringer siden oprettelsen af Fallesskaberne

I tiden efter Fazllesskabernes oprettelse i 1952 og 1958 er der
indtraddt en del institutionelle @ndringer, hvoraf nogle selvigl-
gelig har varet ngdvendige fglger af udvidelsen af Fallesskabet.
De sidstnevnte @ndringer er imidlertid kun @ndringer, der andrer
ved institutionernes sammens@tning, derimod ikke ved deres pro-
cedureregler og befgjelser. Andre @ndringer har til geng®ld in-
tet med udvidelserne af Fallesskabet at ggre.

I midten af 60'erne vedtoges den sakaldte fusionstraktat,
der af praktiske grunde gjorde samtlige institutioner fzlles for
de tre Fellesskaber, sdledes at der kun blev en Kommission og
et Réd64).
d.v.s. de er forskellige, alt efter hvilket af Fallesskaberne

Kommissionens og Radets opgave er dog ikke &ndret,

de handler for. Parlamentet har ligesom Domstolen varet falles
for de tre Fallesskaber siden dannelsen af E@F og EURATOM i 1958.

I 1970 vedtoges den s8kaldte budgettraktat I og i 1975 bud-
gettraktat II, der henholdsvis grundlagde og befastede en rakke
befgjelser for EP med hensyn til udformning og vedtagelse af
EF's budget. I forbindelse med den sidste budgettraktat nedsat-
tes endvidere den sé&kaldte RevisionsretGS).

I 1975 vedtog Det europaiske Rad, at der skulle holdes di-
rekte valg til Parlamentet i overensstemmelse med de i trakta-
terne indeholdte regler, hvorefter Parlamentet pa et ikke nerme-
re bestemt tidspunkt skulle valges ved direkte valg. I septem-
ber 1976 vedtog regeringerne Akten om direkte valg, der senere
er blevet ratificeret i medlemslandene i henhold til deres for-
fatningsmaessige procedurer. Der er i Akten om direkte valg til-
lagt EP visse nye befgjelser med hensyn til vedtagelse af sup-
plerende bestemmelser til Akten, se herom afsnit 8.3.2. Om det
fgrste direkte valg, se afsnit 7.2.

Ud over de navnte, traktatfastede institutionelle &ndrin-
ger er der sket en rakke mindre vidtgdende @ndringer, der bl.a.
har deres grundlag i inter-institutionelle aftaler, hvorved det
iser er lykkedes EP af f4 Raddet - og Kommissionen - til at tage
stgrre hensyn til Parlamentets gnsker og udtalelser. Nazvnes kan

serlig den sdkaldte samrddsprocedure, jfr. herom bl.a. afsnit

8.3.1.
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De traktatfastede institutionelle forandringer kan tolkes

som udviklinger i fgderal retning. Det galder sarlig udvidelsen
af Parlamentets budgetbefgjelser og gennemfgrelsen af direkte
valg til EP. Dette kan siges at vare paradoksalt, al den stund
Fellesskabets beslutningsproces igvrigt har antaget konfgderal
karakter, jfr. sdledes det sdkaldte Luxemburg-forlig, der er ud-
tryk for en udvikling i retning af typisk inter-guvernementalt

samarbeijde.

Til slut skal her navnes EF-Domstolens betydningsfulde
praksis, der i en rakke tilfalde kan siges at vare retsskabende
i EF. Det gazlder ikke blot pd det materielt-politiske omrade.
Ogsd pé det institutionelle omrade har Domstolen ved flere lej-
ligheder haft anledning til at udtale sig om indholdet af EF-
retten. Sdledes har Domstolen i en skelsattende afggrelse (iso-
glukose-sagerne) taget stilling til virkningerne af en utilstrak-

kelig hgring af Parlamentetss).

2.6. Integrationspolitiske scenarier p& EF-plan

I Fazllesskabets nuvarende situation kan man fastsla, at udviklin-
gen er kendetegnet af indbyrdes modstridende tendenser. Falles-
skabet har bevaget sig i savel konfgderal som fgderal retning,
jfr. herom umiddelbart ovenfor. Fazllesskabet gennemgdr en geo-
grafisk udvidelsesproces, der nappe kan undgid at fa fglger for
beslutningsprocessen. Udvidelsen vil alt andet lige ggre det sva-
rere at opnd enighed og dermed fremskridt for integrationen. Det
kan dog ikke afvises, at nye, sydeuropaiske medlemslande vil til-
fgre integrationsprocessen nyt liv og evt. indtage mere integra-
tionsvenlige holdninger end visse af de gamle medlemslande.

Skal man forsgge en vurdering af, hvilke udviklinger der
kan tenkes i de kommende &r, kan man opstille fglgende oversigt,

uden at listen igvrigt kan ggre krav pd at vare udtgmmende:

a) Fastholdelse af den nuvarende samarbejdsform og institutio-
nelle opbygning (ekvilibrium - konfgderalistisk opbygning

i hovedsagen)

b) Tilbagevenden til traktatmetoden (sektorfgderalistisk fpde-

ralisme
c) Nyt traktatgrundlag (europaisk union)

d) Oplgsning
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ad a):

Denne mulighed tegner sig af mange grunde som den sandsynligste.
Udvidelsen af Fazllesskabet med tre nye lande vil beslaglazgge ba-
de Kommissionens og Radets tid og ressourcer i langere tid. Der
vil skulle ske en omlagning eller tilpasning af politikken p& en
rakke omrader som fglge bl.a. af strukturelt betingede forskelle
mellem de nye og de gamle medlemslande. Med et gget antal med-
lemslande vil det antagelig ogs& blive vanskeligere end hidtil
at opnd enighed om nye institutionelle mekanismer. De besté&ende
institutionelle mekanismer kan imidlertid antages at f& endnu
sverere ved at virke effektivt, og det kan befrygtes, at Felles-
skabet i endnu hgjere grad end hidtil antager karakter af et
traditionelt, interguvernementalt samarbejde, hvilket igen ma
antages at svazkke integrationsprocessen yderligere, nar det gel-
der opndelsen af en razkke af Fallesskabets mal. Risikoen er sa-
ledes klart en yderligere svakkelse af "fzllesskabsmetoden" og
dermed integrationsprocessen. Sa&fremt der imidlertid ikke gennem-
fgrtes integrative skridt ud over dem, der kraves for at inkor-
porere de nye medlemslande, vil der vare risiko for "spill-back",
d.v.s. at allerede opndede resultater vil blive sat over styr.
Dette kunne f.eks. give sig udslag i ¢get intra-europaisk pro-
tektionisme p& handelsomréadet.

Den af Kommissionen m.fl. foresliede styrkelse af det in-
stitutionelle apparat parallelt med udvidelsen af EF har rege-
ringerne ladet h&nt om. De i vismandsrapporten indeholdte for-
slag er stort set blevet negligeret fra medlemslandenes side.
Ingen kan fortanke kritikere i at mene, at dette fra i hvert
fald nogle medlemslandes side er udtryk for, at man i virkelig-
heden gerne ser en udvanding af Fazllesskabet, s& dette p& lan-
gere sigt muligvis antager karakter af et traditionelt frihan-

delsomrade pa& samme made som EFTA.

ad b):

Tilbagevenden til traktatmetoden kan nappe tankes, selv om det-
te bl.a. ¢gnskes af Kommissionen og Parlamentet. Udvidelsen af
Faellesskabet bevirker, at anvendelsen af flertalsafstemninger
matte ventes at fgre til helt uforudsigelige resultater, hvil-
ket nappe vil kunne akcepteres af medlemslandene. Det mé ventes,

at man vil opretholde den ulige institutionelle balance, hvorved
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Radets kontrol over Kommissionen har erstattet den parlamentari-
ske kontrol, Kommissionen behandles som et teknisk sekretariat,
Radet er omdannet til en diplomatisk konference, og EP er redu-

ceret til en r&dgivende forsamling, Radet ikke reelt lytter til,

ad c):

Et nyt traktatgrundlag er nappe sandsynligt. Der kan tankes fle-
re muligheder, s&fremt en s&dan udvikling, mod forventet, skulle

blive aktuel:

1) En traktat, der konsoliderer det allerede opndede og inklu-
derer EPS og ER (Det europaiske R&d), mens Luxemburg-forli-
gets enstemmighedsprincip traktatfestes. Der ville herved
ske en traktatfastelse af en altomfattende konf¢defalisme,
og traktatmetoden i dens oprindelige form ville ophgre med
at besté67).

2) En traktat, der samtidig med gennemfgrelsen af det under 1)
nevnte fastholder visse fgderalistiske trak og f.eks. til-

deler Parlamentet en stgrre rolle.

3} En traktat, der udggr en unionsforfatning bl.a. byggende
pa stgrre befgjelser til Parlamentet og fastholdelse af
traktatmetoden som under de nugaldende traktater (ophavel-

se af Luxemburg-forliget).

4) En traktatendring, der alene gdr ud p& at tildele Parlamen-
tet stgrre befgjelser og igvrigt fastholder de galdende trak-
tatbestemmelser, herved underforstdet, at ogsd den pd Luxem-

burg-forliget baserede afstemningspraksis fastholdes.

Af de her navnte muligheder for @ndring af det traktatmassige
grundlag for Fallesskabet er det mindst sandsynligt, at den un-
der 3) omtalte ordning vil blive realiseret. En s&dan ordning
svarer til indholdet af den af EP den 14. september 1983 vedtag-
ne resolution om indholdet af en unionstraktat. Forslaget byg-
ger endvidere pd inddragelse af det udenrigspolitiske samarbejde
- EPS - under det traktatfastede omrdde, men dog sdledes at lan-
dene i vitale udenrigspolitiske anliggender forudses at kunne an-
vende en vetoret. Den tidligere navnte Hgjtidelige Erklaring om
Europaiske Union indebarer, at der er taget visse skridt i ret-

ning af de under 1) og 2) navnte lgsninger. Erklaringen bygger sa-
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ledes bade pé& ¢nsket om en narmere forbindelse mellem EPS og det
af traktaterne omfattede samarbejde samt en yderligere inkorpore-
ring af ER. Desuden styrkes Parlamentets rolle, jfr. isar dets
rolle m.h.t. EF's indgdelse af internationale aftaler. Der er

dog ikke tale om traktatandring, og der er ikke sket en formel
bekreaftelse af Luxemburg-forliget - selv om der under forhand-
lingerne var fremsat forslag herom - men heller ikke en ophavel-
se af forliget. Selv om unionserklaringen bygger pa intentioner
som de under 1) og 2) navnte, er der imidlertid tale om meget be-
gransede &ndringer, og &ndringer, der forudsatter traktatandring,
har varet udelukket. Der er under alle omstandigheder langt fra
tale om skridt, der kan rokke ved det ovenfor p. 48 anfgrte, hvor-
efter en fastholdelse af den nuvarende samarbejdsform og institu-
tionelle opbygning er det mest sandsynlige. S& lznge medlemslan-
dene er uvillige til traktatandring, er der kun et begranset spil-
lerum for institutionel tilpasning.

En lgsning som den under 4) skitserede er meget lidt sand-
synlig. Det vil antagelig vare lettere at opna en udvidelse af
EP's befgjelser, hvis andre forslag til traktatendring samtidig
er til behandling, sdledes at der er noget at "handle med" for de

regeringer, der gar ind for en udvidelse af Parlamentets befgjelser

ad d):

En oplgsning af Fallesskabet ville antagelig ikke ske som fglge af
en vedtagelse pd regeringsplan, men kunne t@nkes at ske i form af
en gradvis opgivelse af samarbejdet i praksis. En s&dan gradvis op-
lgsningsproces ville pd et tidspunkt kunne medfgre, at der blev
vedtaget en traktat, der helt omformede Fallesskabet f.eks. ved

at omdanne det til et mere eller mindre traditionelt frihandels-
omradde baseret pd regler, der minder om de i EF's bilaterale af-
taler med rest-EFTA-landene indeholdte.

2.7. Behovet for ny dynamik i Fallesskabet

Det kan ikke ganske udelukkes, at tilkomsten af et antal nye med-
lemslande kan give Fallesskabet nye integrative impulser, som vil
rekke ud over, hvad der matte vare forngdent til at sikre Falles-
skabets tilpasning til de nye medlemslandes indpasning i samarbej-
det. Risikoen for udvanding af Fzllesskabet synes dog at veare
stgrre end chancen for ny dynamik i den navnte situation.

skal man derfor pd anden vis opnd ny dynamik, kan man ten-
ke sig flere muligheder. Man kan t@nke sig opbygningen af en u-
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nion som skitseret i de ovenfor navnte forslag, jfr. sarlig 1)
og 2). Man kan ogsd tenke sig, at verdifulde nye integrative im-
pulser kunne udgd fra et Europa-Parlament med ggede befgjelser,
sdfremt man alene foretog traktat@ndringer, der gav Parlamentet
stgrre indflydelse gennem ggede befgjelser, subsidiaert sggte at
give Parlamentet stgrre indflydelse i praksis f.eks. pa& basis

af inter-institutionelle aftaler, hvor dette matte vere muligt
uden at stride mod de nugzldende traktater, se herom Kap. XIII.

P34 basis af Fazllesskabets hidtidige udvikling kan man ikke
afvise, at nye formelle regler, f.eks. i form af en unionstrak-
tat, ville give integrationen ny styrke. Det kan antagelig si-
ges med rette, at man - i hvert fald, hvis Parlamentet ikke far
stgrre indflydelse i praksis - er naet til gransen for, hvad
der kan opnds i form af nye integrative fremskridt pa basis af
de bestdende traktater. Et nyt traktatgrundlag ville kunne til-
passes 80'ernes situation i Fallesskabet og ville kunne skabe
nye og realistiske mdlsatninger for de kommende &rs udvikling.
En unionstraktat ville kunne - men behgvede ikke - indebare en
forggelse af EP's befgjelser.

En anden udvej ville - som navnt - vare alene at gennem-
fgre en udvidelse af Parlamentets befgjelser. Herved fastlagges
der ingen ny malsatning, men det ville i hgjere grad blive mu-
ligt gennem impulser og beslutninger fra det folkevalgte organ
at f& igangsat integrative udviklinger, der métte formodes at
svare til, hvad der af befolkningerne i Fallesskabet opleves
som g¢nskeligt.

P4 baggrund af gennemfgrelsen af direkte valg til EP og
med udsigt til, at det naste valg (1984} - hvis Parlamentets
indflydelse forbliver sa& beskeden som nu - vil kunne blive en
fiasko med hensyn til velgertilslutning, hvilket vil kunne be-
tyde et alvorligt psykologisk tilbageskridt til skade for inte-
grationsudviklingen, synes det narliggende at sla ind pa en vej,
der gger Parlamentets befgjelser. En sddan udvikling ville ogséa
indebare en opfyldelse af erklaringen fra topmgdet i 1974 (9.-
10. dec.), hvorefter Parlamentet bgr gives mulighed for at spil-
le en stgrre rolle i den legislative proces.

Om Parlamentets virkning som integrationsfaktor, se igv-

rigt Kap. XI.
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2.8. Bogens tese

Denne bog er baseret p& den antagelse, at Fallesskabet har behov
for nye integrative impulser, hvilket i bogen forudsattes at
kunne ske gennem en udvidelse af Parlamentets befgjelser, der
vil styrke den demokratiske kontrol og folkevalgte indflydelse
pa& fallesskabsplan.

Det er sdledes karakteristisk, at bogen hviler p& det ho-
vedsynspunkt, at det kan lade sig ggre at fremme integrations-
udviklingen gennem institutionelle forandringer. Bogen kan sa-
ledes siges at vare udtryk for synspunkter, der er beslagtet
med de fgderalistiske, konstitutionelle synspunkter, hvor der
lagges vagt pa dannelsen af reprasentative og demokratisk legi-
timerede institutioner.

Det ville dog vaere udtryk for manglende realisme, hvis man
forudsatte, at regeringerne og medlemslandene ville vare rede
til at give afkald p& deres indsigelsesmuligheder og kontrol-
len med udviklingen pa fallesskabsplan. Fglgelig er bogen, der
gennemgdende er udtryk for godtagelse af en razkke forslag om ud-
videlse af Parlamentets befgjelser, ogsd baseret p& den opfattel-
se, at en udvidelse af Parlamentets befgjelser ikke behgver in-
debazre en tilsidesattelse af de enkelte medlemslandes vitale in-
teresser ved at afskaffe deres vetoret i R&adet.

Som det gerne skulle fremgd af bogen, kan det faktisk la-
de sig ggre at tildele Parlamentet ggede befgjelser uden at fra-
tage de enkelte medlemslande - og deres parlamenter - muligheden
for at hindre vedtagelser pd det normfastsattende omrade, som
de métte vare modstandere af. Det er sidledes et hovedsynspunkt
i bogen, at det kan lade sig gg¢re at ggre at gge EP's befgjel-
ser uden derved at fremkalde en (reel) reduktion af de nationa-
le parlamenters befgjelser.

Bogen bygger ikke p& en radikal fegderalisme. Den er ud-
tryk for en kombination af fgderalistisk og konfgderalistisk
tankegang, idet den kombinerer et falles, direkte demokratisk
legitimeret parlament med ¢gede befgjelser, isar i form af veto-
ret over for radsvedtagelser, med en konfgderalistisk tankegang,
som finder sit se&rlige udtryk deri, at Radet forudsattes at bi-
beholde konsensusprincippet, s&ledes at der ikke som fglge af en
forggelse af Parlamentets befgjelser i praksis sker en yderlige-

re overdragelse af befgjelser fra de enkelte medlemslande til
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Fzllesskabets organer, jfr. nermere herom afsnit 6.8.

En s&dan reform af Fallesskabets institutionelle opbygning
vil antagelig volde vanskeligheder i den forstand, at den nappe
ville f& en let gang gennem beslutningsprocessen. Der er imid-
lertid ogsé& muligheder for at udvide Parlamentets befgjelser i
visse henseender, uden at der bliver behov for traktat®ndring,
hvilket der vil blive gjort narmere rede for i DEL II. Det skal
endelig navnes, at det for Danmarks vedkommende ikke i alle til-
felde af udvidelse af Parlamentets befgjelser ville blive negdven-
digt at ggre brug af den i grundlovens § 20 fastlagte beslutnings-
procedure, se narmere herom afsnit 6.6.

Bogen ggr forsgg péd at afklare de relevante sammenhange
og skabe bedre kendskab til forholdet mellem Europa-Parlamentets
og de nationale regeringers og parlamenters befgjelser, hvorved
det gerne skulle kunne dokumenteres, at den traditionalt antag-
ne urgrseffekt - det forhold, at det ofte antages, at enhver
udvidelse af EP's befgjelser automatisk vil medfgre en reduktion
af de nationale parlamenters befgpjelser - ikke gg¢r sig galdende
i virkeligheden.

Kan dette lykkes, vil man maske have et bedre grundlag for
at opnd en udvidelse af EP's befgjelser, hvilket efter den op-
fattelse, der ligger til grund for bogen, vil vare en vigtig
forudsetning for at opnd nye integrative fremskridt inden for
De europaiske Fallesskaber.

Gennem en udvidelse af EP's befgjelser vil man kunne ska-
be gode muligheder for det, man i fallesskabscirkler har kaldt

"une relance Européenne".

Noter

1) Se Pentland: International Theory and European Integration, p. 21.
2) Om begrebet federation og om federalistisk teori, se afsnit 2.3.3.

3) Om begrebet interdependens {interdependence), se s&rlig Keohane og Nye:
Power and Interdependence. Se ogsd af samme forfattere, International
interdependence and integration, Handbook of Political Science, Vol. 8.

4) Se Kechane og Nye i den i note 3 omtalte artikel, International inter-
dependence and integration, p. 371.

5) Ibid., p. 375.
6) 1Ibid., p. 377.
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8)

9)
10)
11)
12)
13)
14)

15)

16)

17)

18)

19)
20)

21}

22)

Se om begreberne integration i dybden og i bredden, Lehmann-Sgrensen:
Danmark og EF i 70'erne, p. 19, 20, 27, 42, 43 m.fl.

Se Mitrany: A Working Peace System (Chicago 1943). Bogen foreligger og-
sa pa dansk under titlen: En arbejdsdygtig fredsordning, 1945. For en
mere omfattende gennemgang af funktionalismen, se Lehmann-Sgrensen et
al.: Politisk Integrationsteori, p. 14 ff. Se endvidere Pentland, op.
cit., p. 64 ff. og Harrison: Europe in Question, p. 27 ff.

Se f.eks. Pentland, p. 79-80 og Haas: Beyond the Nation State, p. 23.
Se f.eks. Haas, op.cit., p. 50.

Se Pentland, op.cit., p. 86.

Harrison, op.cit., p. 34.

Harrison, op.cit., p. 33 og 34.

Nye malsztninger for EF kan fremgd af topmgdeerkl®ringer, jfr. f.eks.
topmgdet i Paris 19.-20. okt. 1972, der besluttede, at der skulle ud-
arbejdes et miljghandlingsprogram.

For en beskrivelse af disse og andre FN-organers arbejde, se Ross: De
forenede Nationer, Fred og Fremskridt, p. 299 ff.

For en omfattende analyse af ILO i funktionalistisk perspektiv, se
Haas, op.cit., p. 139-244. Haas konkluderer bl.a. p& basis af analy-
sen af ILO's virke, at "The Lesson is clear. Neither functionalism
nor functional analysis can bring international order out of the chaos
of national confrontation", se smstds., p. 497.

Se sdledes Lehmann-Sgrensen: Danmark og EF i 1970'erne, p. 55. Derimod
er von Gesau: Beyond the European Community, se sarlig p. 130 og 131,
af den opfattelse, at EF gennem samlet optrazden i Kennedy-runden hver-
ken opndede at styrke den interne EF-integration eller at fremme han-
delsforhandlingerne.

Se om LOME-forhandlingerne (LOME I) Lehmann-Sgrensen, op.cit., p. 218-
221. Om LOME I (aftale af 28.2.1975) og den retlige karakter af denne
aftales bestemmelser, Gulmann: Handelshindringer i EF-retten, p. 48l ff.

Harrison, op.cit., p. 33 og 34.

Det bem®rkes, at muligheden for internationale blokmodsztninger sale-
des ikke alene kan tankes at opstd mellem regicnalt betingede blokdan-
nelser, men ogsd mellem blokke af lande med modstdende interesser, u-
den at der i geografisk forstand er tale om regionale blokdannelser.

Der ggres fra FN's side fors@g pad at opnad internationalt energisamar-
bejde. Sdledes holdtes der i sommeren 1981 i FN-regie en energikonfe-
rence med deltagelse af sdvel udviklingslande som industrialiserede
lande (i Nairobi, Kenya).

For en gennemgang af neofunktionalismen og kritik deraf, se Lehmann-
Sgrensen et al.: Integrationsteori, p. 72 ff. Se ogsad Pentland, op.cit.,
p. 100 ff. og Harrison, op.cit., p. 75 ff. Endvidere kan henvises til
European Integration (Michael Hodges, ed.), der rummer en rakke artik-
ler om europaisk integration og integrationsteori 1 relation til de
vesteuropaiske integrationsbestrabelser. En omfattende redeggrelse fin-
des ogsd hos Martin Szter: Det politiske Europa. Lindberg og Schein-
gold: Europe's Would-be Policy indebarer et forseg pd gennem analyse

af konkrete tilfzlde af integration i EF at pavise, hvorfor integra-
tionsteorier ikke viste sig egnede til at forudsige integrationsudvik-
lingen.
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23) Betegnelsen sektorsamarbejde refererer til forskellige sektorer som

f.eks. landbrug, industri, fiskeri, energi, sociale anliggender o.s.v.

Betegnelsen supranational giver anledning til definitoriske vanske-
ligheder, hvis man gnsker at anlagge en entydig, universelt anvendelig
juridisk definition. Dette skal ikke sgges gjort her, men man kan med
Hay isar fremhave fglgende elementer som indicier for, at en interna-
tional organisation er supranational: 1) Organisationens uafhangighed
af medlemsstaterne, jfr. hertil f.eks. art. 9 i EKSFT, der bruger be-
tegnelsen supranational om EKSF's Hgje Myndighed, 2) Anvendelse af
flertalsafstemninger, der binder medlemsstaterne, 3) adgangen til at
lovgive med direkte virkning i forhold til borgerne i medlemsstaterne
(d.v.s. delvis suveranitetsafstdelse, se herom Kap. VI). Se Hay: Fede-
ralism and Supranational Organizations, p. 31 ff. Fischexr: Det europz-
iske Kul- og Stdlfzllesskab, p. 179, valger efter en gennemgang af op-
fattelser i teorien (p. 171 ff.) at lade begrebet dazkke de ovennavnte
under 1) og 3) nevnte karakteristika, d.v.s. uafhazngigheden og retten
til at lovgive direkte for individer i medlemsstaterne.

Betegnelsen fgderativ refererer til fg¢deralisme. Denne term beskri-
ves i afsnit 2.3.3.

24) E. B. Haas: The Uniting of Europe, p. 16.

25) Saledes isar Lindberg i The Political Dynamics of European Economic
Integration, Stanford 1963, jfr. omtalen i Lehmann-Sg¢rensen et al.:
Politisk Integrationsteori, p. 79.

26) Saledes ogsd Haas selv: The obsolescence of regional integration theory.

27) Se saledes Haas i The obsolescence of regional integration theory,
p. 9 ff.

28) 1Ibid., p. 8.
29) Se sadledes Harrison, op.cit., p 213.

30) Se f.eks. Saters beskrivelse af det i forbindelse med den institutio-
nelle krise 1965-66 skete udslag af attitudeskiftet i fransk politik
under de Gaulle, Seter: Det europeiske Fellesskap, p. 61 ff.

31) Forligets tekst er gengivet i EF-Karnov, 2. udg. 1978, p. 792.

32) Blandt klassiske varker om fgderation kan sazrlig navnes: Wheare: Fede-
ral Government, Riker: Federalism. Som en nyere fremstilling kan f.eks.
navnes: Sawer: Modern Federalism. Se ogsd Cardis: Fédéralisme et inté-
gration européenne, der giver en mere udfgrlig gennemgang af begrebet
konfederation. Se endv. Bernier: International legal aspects of fede-
ralism. For en mere omfattende gennemgang af federalismeteori, se Leh~
mann-S¢rensen et al.: Politisk Integrationsteori, p. 45 ff. Se ogsd
Erik Rasmussen: Komparativ Politik.

33) Se Cardis, op.cit., p. 65.
34) Se Cardis, op.cit., p. 66, note 1.

35) Om Etzionis indfegring af sociologiske faktorer i fg¢deralistisk teori,
se Lehmann-S¢rensen et al., op.cit., p. 55 ff.

36) Idem.
37) 1Ibid., p. 64 ff.

38) Se saledes ogsd Sawer, op.cit., p. 79. Isar under nyere republikanske
presidenter i USA spores en tendens til at lade regionerne (delstater-
ne) fa gget selvbestemmelse.

39) Se Wheare, op.cit., p. 242 f.

40) Om de i dette afsnit navnte begreber, se narmere Szter: Det europeiske
Fellesskap, p. 34.
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42)

43)

44)

45)

46)

47)

48)

49)
50)
51)
52)
53)
54)
55)

56)

57)

For en fremstilling af de transnationale partisammenslutningers EF-
programmer, se Bangemann, Bieber, Klepsch, Seefeld: Programme fir Eu-
ropa.

For en gennemgang af transaktionalistisk teori, se Lehmann-S¢rensen

et al., op.cit., p. 159 ff. Ogsd& Gulmann, op.cit., p. 94 drgfter trans-
aktionalistisk teori i forbindelse med den af ham gennemfgrte undersg-
gelse vedrgrende handelshindringer i EF-retten.

Se K.W. Deutsch et al.: Political Community and the North Atlantic Area
i International Political Communities, An Anthology, New York, 1966.

Se saledes herom Sazter: Det politiske Europa,, p. 23 £f. Sater kriti-
serer Deutsch's beregninger og konklusioner vedre¢rende transkations-
forekomster. Disse kan da ogsa forekomme forblgffende, al den stund
integrationen i strukturel forstand ophgrte inden for EF omkring 1955-
58, hvis man skal tro de af Deutsch gennemfgrte undersg¢gelser.

Blandt EF-landene er kun Irland ikke medlem af NATO. Frankrig beslut-
tede i 1966 at trakke sig ud af NATO's operative samarbejde, men for-
blev medlem af NATO.

OEEC var oprindeliqg oprettet for at medvirke til gennemfgrelse af den
gkonomiske opbygning i Europa pa basis af Marshall-midlerne, der til-
gik en rekke europaiske lande fra USA efter afslutning af den anden
verdenskrig.

Europaradets medlemslande er fplgende: @strig, Belgien, Cypern, Dan-
mark, Frankrig, Tyske Forbundsrepublik, Grazkenland, Island, Irland,
Italien, Liechtenstein, Luxemburg, Malta, Holland, Norge, Portugal,
Spanien, Sverige, Schweiz, Tyrkiet og Storbritannien.

Se om Europarddets arbejde og menneskerettighederne, Laurids Mikael-
sen: European Protection of Human Rights.

Jfr. nu FUST art. 9 ff. Samtlige medlemmer udpeges nu af regeringerne.
Jfr. nu FUST art. 1 ff.

Jfr. EKSFT art. 14.

Jfr. EKSFT art. 56.

Se EKSFT art. 20 ff.

Jfr. EKSFT art. 49. Se ogsd note 24 til Kap. VIIT.

Under indtryk af forsvarsplanernes sammenbrud dannedes den Vesteuro-
paiske Union (WEU) i 1954. Deltagere i dette vesteuropaiske forsvars-
samarbejde er foruden medlemmerne af den sdkaldte Brusselpagt fra
1948 (Storbritannien, Frankrig, Benelux-landene og Italien} kun For-
bundsrepublikken Tyskland, der samtidig med optagelsen i WEU opnaerde
medlemskab af NATO.

Traktatgrundlaget udformedes pa basis af forhandlinger til opfglg-
ning af den sdkaldte Messina-konference mellem udenrigsministrene

for de oprindelige seks EF-lande. Konferencen fandt sted i juni 1955.
E@F- og EURATOM-traktaterne undertegnedes i Rom 25. marts 1957. Den
belgiske udenrigsminister Paul-Henri Spaak spillede en afggrende rol-
le under forhandlingerne i den sakaldte Spaak-komité, der forberedte
det traktatmessige grundlag for de to fallesskaber.

EF-Domstolen har i sag 104/81, jfr. dom af 26.10.82, Saml. 82, p. 3641,
fastslaet, at borgerne kan paberdbe sig aftalen E@F/Portugal direkte

ved domstolen. Det er hermed fastsliet, at bestemmelsen i EF's aftaler
med EFTA-landene under visse narmere betingelser kan anvendes direkte i

Fellesskabet.



58) Fouchet-planerne fremkom i 1961 og 1962.

59) P& topmgdet i Paris 9.-10. dec. 1974 var der enighed om at se¢ge at
undga misbrug af Luxemburg-forliget ved "at afstd fra den praksis,
der gar ud pa, at afggrelser vedr. et hvilket som helst spgrgsmal
skal vare betinget af medlemsstaternes enstemmige tilslutning”.

60) For en indgdende redeggrelse for forlgbet af den institutionelle kri-
se, se Miriam Camps: European Unification in the Sixties. Teksten til
Luxemburg-forliget er aftrykt i EF-Karnov, 2.udg., 1978, p. 792.

61) Davignon-rapporten fremkom i juli 1970 og blev godkendt af udenrigs-
ministrene i november 1970 i Luxemburg. Kgbenhavns-rapporten fremkom
i 1973. For en beskrivelse af EPS' funktion, jfr. EF-Karnov, 2. udg.,
1978, p. 810. En ny rapport, der indebzrer en intensivering af samar-
bejdet og bl.a. giver Kommissionen ret til at deltage i alle EPS-mg-
der og forstarker sekretariatsfunktionen, er vedtaget pa et mgde mel-
lem udenrigsministrene i London i oktober 1981.

62) Om Norge og spgrgsmalet om ydre og indre faktorers pavirkning af de
norske partiers stillingtagen til spgrgsmalet om Norges forhold til
EF 1961-1972, se Tove Lise Schou: Norge og EF.

63) Vismands-rapporten: Rapport om De europaiske Institutioner. Forelagt
Det europaiske Rad af Tremandsudvalget, oktober 1979. Spierenburg-
rapporten: Forslag til reform af Kommissionen for De europaiske Fal-
lesskaber og af dens tjenestegrene, Bruxelles, 24. sept. 1979.

64) Fusionen tradte i kraft med virkning fra 1. juli 1967. FUST underteg-
nedes i Bruxelles 8. april 1965.

65) Budgettraktat I (BUDT I) undertegnedes 22. april 1970 og tradte i
kraft 1. jan. 1971. Budgettraktat II (BUDT II) undertegnedes 22. juli
1975 og tradte i kraft 1. juni 1977. Samtidig med vedtagelsen af BUDT I
vedtoges en afggrelse om udskiftning af medlemslandenes finansielle
bidrag med et system for EF's sdkaldt egne indtagter, jfr. afg. af
21.4.1970, EFT.

66) Jfr. EF-Domstolens dom af 29.10.1980 i sagerne 138 og 139/79.

67) Der ses herved bort fra Domstolens retsskabende virksomhed.
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KAPITEL III

EF's INSTITUTIONELLE SYSTEM OG BESLUTNINGSPROCES I HOVEDTREK

3.1. Traktatsystemet

I henhold til art. 137 E@FT udgver Forsamlingen (EP) de befg-
jelser til at r&dsld og beslutte samt kontrollere, som er til-
lagt den efter Traktatenl). Parlamentet har fgrst og fremmest
radgivende befgjelser (over for R&det), men det udgver desuden
demokratisk kontrol bl.a. pd basis af spgrgsmalsretten og adgan-
gen til at udtale mistillid til Kommissionen med den virkning,
at Kommissionen i givet fald mé fratradez).

Efter traktaterne retter den demokratiske kontrol sig i
fgprste rakke mod Kommissionen, men i praksis er kontrollen ud-
videt til ogs& at rette sig mod Radet og Det politiske Samar-
bejde (EPS)3). Parlamentet har endvidere i lgbet af 70'erne op-
ndet vasentlige befgjelser p& budgetomradet samt ret til at god-
kende EF's regnskaber4). EF's beslutningsproces foregdr efter
traktaterne normalt i et samvirke mellem Kommissionen som ini-
tiativtager, Parlamentet som raddgiver og Ra&det som lovgiverS).

I Kap. IV vil beslutningsprocessens ejendommelige karakter bli-
ve omtalt, mens der i dette kapitel alene vil blive fokuseret
pé& Parlamentets placering i systemet.

Sammenholder man EP's befgjelser og funktioner med natio-
nale parlamenters, er det padfaldende, at EP i en razkke henseen-
der ikke varetager de opgaver, der typisk varetages af nationa-
le parlamenter. S&ledes er EP ikke lovgivende, det udpeger in-
gen regering, og det har som hovedregel ingen formel initiativ-
rete). Indtil juli 1979 adskilte EP sig endvidere fra nationa-
le parlamenter ved ikke at vare valgt ved direkte valg. I perio-
den 1952 til 1979 blev EP sammensat af medlemmer udpeget af de

nationale parlamenter blandt disses egne medlemmer7).



- 59 -

Diskussionen omkring EP's rolle har varet omfattende ikke
mindst de senere &r. Nogle har saledes havdet, at EP slet ikke
er noget parlament eller i hvert fald ikke et rigtigt parlaments).
Denne péastand synes dog mindre traffende, hvilket vil blive ud-
dybet senere.

Ser man p& EP's virksomhed, anvender Parlamentet det meste
af sin tid til at udfylde den radgivende funktion, som det er
tillagt i henhold til en rakke enkeltbestemmelser i traktater-
ne, der forudser hgring af Parlamentet. Desuden hgres Parlamen-
tet i en rekke tilfalde, selv om h@gring ikke er forudset i trak-

taterneg)

. Ser man imidlertid alene p& udviklingen i Parlamen-
tets anvendelse af plenummgderne, viser det sig, at den radgi-
vende funktion i de senere &r - efter den fgrste udvidelse af
EF - har indtaget stadig mindre tid, mens den tid, der anvendes
til sp@grgsmal og debatter, d.v.s. til klassisk demokratisk kon-
trol, er ¢get tilsvarende.

Selv om Parlamentet - med ganske enkelte undtagelser -
ikke har nogen formel initiativret, udarbejder det fra tid til
anden initiativbet®nkninger indeholdende forslag til fellesskabs-
aktion pad forskellige felterlO).

Parlamentets arbejdsform og dets anvendelse af sin tid er
pafaldende, al den stund der ikke er tale om et lovgivende par-
lament, for Parlamentet arbejder altovervejende fuldstendig som
en lovgivende forsamling. Det gennemarbejder lovforslag grun-
digt i et eller flere af sine stdende udvalg, det fremsatter
konkrete @ndringsforslag o.s.v. Forskellen i forhold til lovgi-
vende forsamlinger ligger stort set kun deri, at EP i modset-
ning til nationale parlamenter ikke vedtager de retsregler, som
det behandler. Som det senere vil blive bergrt, synes Parlamen-
tets arbejdsform at antyde, at man forventer engang i fremtiden
at kunne komplettere sine nuvarende befgjelser enten med egent-
lige, lovgivende befgjelser eller med en legislativ medbestem-

melsesretll).

EP's aktuelle arbejdsform er af en s8dan karakter,
at man kan fastsla, at en tildeling af bindende legislative be-
fgjelser i alt vasentligt ville kunne gennemfgres, uden at EP
ville behgve at @&ndre sin arbejdsgang. En rakke udviklinger og
reformer vedrgrende arbejdsgangen de senere ar har medvirket
til at skabe grundlag herfor.

Mens EF-systemet er udrustet med myndigheder, der meget

minder om dem, man kender fra medlemslandene i form af regerin-
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ger og parlamenter, er det bemarkelsesvardigt, hvordan man in-
den for EF-systemet har byttet om pd rollerne i forhold til det
mgnster, man finder i medlemslandene. Lovgivningsbefgjelsen til-
kommer Radet, der bestar af regeringsreprasentanter. Kun budget-
befpjelserne tilkommer Parlamentet og Radet i fallesskab. Kom-
missionen, der bestar af personer, som er uafhangige af de na-
tionale regeringer, men stdr til ansvar over for Parlamentet,
har i praksis initiativmonopol, d.v.s. forudsattes efter trak-
taterne normalt at vare den institution, der fremsatter forslag
til retsakter og derved igangsatter EF's lovgivningsproceslz).

Disse s®rlige trak ved EF's institutionelle system, som
afviger fra det, man kender i medlemsstaterne, lader sig for-
klare derved, at EF ikke er en nation eller en stat, men deri-
mod en international samarbejdsform af en hidtil ukendt karak-
ter. Medlemslandenes generelle uvilje mod at se deres i forvej-
en, gennem tilslutningen til EF, formindskede, suveraznitet y-
derligere formindsket, har medfgrt, at de har forankret lov-
givningsbefgjelsen i Radet, hvori det enkelte land har en de
facto vetoret i vitale anliggender13). Man har i konsekvens
heraf forvist Parlamentet til at indtage en radgivende rolle
inden for EF-lovgivningenl4). I Parlamentet er der ingen veto-
ret, hvilket antagelig er en af de vesentligste grunde til, at
medlemslandene ikke vil g& med til at tildele Parlamentet lov-
givende befgjelser.

Kommissionens formelt starke stilling som initiativtager
lader sig forklare ved, at man fra begyndelsen mente, at et u-
afhengigt, partipolitisk neutralt organ bedst ville vere i
stand til at fremme fxllesskabsinteressen uden at skele til

de enkelte medlemslandes sarinteresserlS).

3.2. De nationale parlamenters rolle i beslutningsprocessen

Nar bortses fra deres rolle i forbindelse med traktatendringer,
fastsattelse af EF's finansieringssystem og optagelse af nye
medlemmer i EF, spiller de nationale parlamenter som hovedre-
gel ingen formel rolle i EF's beslutningsproces.

Politisk er sagen derimod en anden. Medlemmerne af Radet
er reprasentanter for de respektive medlemslandes regeringer.

Teoretisk set stdr det normalt de nationale parlamenter frit
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for at drage en regering eller en minister til ansvar, safremt
man i R&det har handlet p& en made, der er i strid med holdnin-
gen i det pdgeldende nationale parlament.

N&r man ser bort fra enkelte undtagelser, er de nationale
parlamenters indflydelse pa EF's beslutningsproces i praksis
ret beskeden og bestar stort set kun deri, at regeringerne i al-
mindelighed vil sg¢gge at undgad radsvedtagelser, der kan bringe
deres hjemlige parlamentariske grundlag i fare.

Det er pafaldende, at det er i de oprindelige EF-lande, at
den nationale demokratiske kontrol er mest afslappet og til dels
uden reel betydning. Dette kan delvis forklares med, at der i
de oprindelige medlemslande - pa nar Frankrig - stort set er al-
mindelig politisk enighed om integrationens mdl og midler. For
Frankrigs vedkommende ligger &rsagen til den beskedne parlamen-
tariske kontrol pa EF-omradet i det forhold, at EF-sager - li-
gesom traditionelle udenrigspolitiske sager - er et regerings-
prerogativ eller sagar et anliggende, der varetages af prasiden-
tenls).

For Vesttysklands vedkommende er der opbygget et meget om-
fattende parlamentarisk kontrolsystem p& EF-omradet, der ifglge
Sasse udggr det mest udbyggede tidsforbrugende og bekostelige

blandt samtlige medlemslandel7).

Men, selv om sa@&rlig Forbunds-
rddet (jfr. delstaternes fors¢g pa at f& indflydelse pa EF-
regler, der matte bergre deres interesse) arbejder grundigt med
EF-sagerne, kan man alligevel fastsld, at heller ikke den tyske
parlamentariske kontrol p& EF-omradet er sarlig indgdende, og
at den gennemgdende overlader regeringen udstrakt handlefrihed
i EF. Der er ikke nogen tendens til at patvinge regeringen bun-
det mandat.

Sagen forholder sig helt klart anderledes i hvert fald i
to af de medlemslande, der tiltradte EF i 1973, nemlig Storbri-
tannien og Danmark.

I Storbritannien ggres der en betydelig indsats for at
sikre en vidtrakkende information om EF-sager i Parlamentet og
en - principielt forudgdende -~ debat i Parlamentet om vasentli-
ge EF-forslag. Den britiske EF-kontrol er - ifglge Morand - pa-
radoksalt nok af en s& indgiende karakter, at den faktisk er me-
re effektiv end den parlamentariske kontrol pa& det indenrigspo-

litiske omrédels).



Storbritanniens indgdende parlamentariske kontrol pd EF-
omraédet kan - ligesom den danske - for en stor del forklares
med, at der i Storbritannien som i Danmark findes en udbredt
politisk modstand mod medlemskab af EF.

I modsetning til den danske parlamentariske kontrol pa
EF-omradet er den britiske preget af, at man i videst muligt
omfang tilstrazber at gennemfgre parlamentsdebatter om vigtige
EF-forslag. I Danmark holdes den parlamentariske kontrol helt
overvejende bag de lukkede dgre i folketingets markedsudvalg.
Ud fra en demokratisk idealforestilling forekommer den britiske
EF-kontrol derfor heldigere end den danske.

Danmark har opbygget et s@rligt kontrolsystem, hvorefter
folketingets markedsudvalg fglger Radets arbejde med henblik
péd at sikre regeringens mandat forud for dens deltagelse i
radsmgderne. Formelt virker ordningen - der indebarer, at fol-
ketinget har delegeret betydelige befgjelser til markedsudval-
get - som en garanti for, at det danske folketing fgrer en ng-
je, demokratisk kontrol med vedtagelsen af EF's retsakter. Re-
elt er der imidlertid grund til at stille spgrgsmélstegn ved

effektiviteten af den galdende ordning, selv om den er genstand

for megen beundring og opmazrksomhed fra udlandets sidelg).

Det fremgdr siledes af beretningen fra folketingets markedsudvalg
(MUV) af 16. oktober 1981, at der pa davazrende tidspunkt blandt et
stort og @¢jensynlig tiltagende mindretal af de i MUV repra@sentere-
de partier var en betydelig utilfredshed med MUV's faktiske funktion.
Dette mindretal omfattede foruden partier pa yderflejene (fra Frem-
skridtspartiet pd he¢jre og til SF pad venstre flgj) ogsa Det konser-
vative Folkeparti og Det radikale Venstre. Med hensyn til de kriti-
serede forhold var Det konservative Folkeparti's, Fremskridtsparti-
ets og Det radikale Venstres medlemmer enige om, at informationer
til udvalgets orientering for ofte fremkom for sent, ligesom disse
partier og Socialistisk Folkeparti gjorde opmarksom pd, at der skul-
le sgges et nyt mandat, ndr der foreld en andret situation, hvorved
man adbenbart sigtede til, at regeringen ikke altid havde s¢rget for
at sikre sig det ngdvendige mandat.

Det radikale Venstre kritiserede, at det ikke havde varet muligt
at fa gennemfgrt et af partiet stillet forslag om at lade vasentli-
ge direktivforslag, der kraver lovendring, behandle i folketings-
salen.

Kun regeringspartiet (Socialdemokratiet), Venstre, der for det
meste har haft formandsposten i MUV, og Kristeligt Folkeparti havde
ifglge beretningen ikke indvendinger mod MUV's funktion eller reg-
lerne for dets virke.

Kritikken er bemarkelsesvardig, fordi den kom fra savel partier
pad flgjene som fra mere moderate partier i folketinget.

Der synes at vare grund til at mene, at der var og stadig er sag-
ligt bele®g for i det mindste en del af kritikken20),



MUV far faktisk ofte de ngdvendige dokumenter og redeggrelser i
sidste g¢jeblik og har derfor ikke forngden mulighed for at satte sig
ind i sagerne, endsige for at drgfte dem i de respektive partigrup-
per. Udvalget er endvidere henvist til at henholde sig til de oplys-
ninger, det kan fa fra centraladministrationens departementer og
har selv kun en ganske beskeden stab til radighed. Der er ganske
vist mulighed for at stegtte sig til redeggrelser udarbejdet af EP i
form af betankninger o.l., men MUV vil antagelig normalt foretrakke
at fa sine oplysninger fra nationale kilder, ligesom EP ifglge sa-
gens natur ikke ser sagerne i det danske perspektiv, som MUV natur-
ligt ogsd gnsker at se dem i. MUV bestdr desuden hovedsagelig af
fremtradende politikere, der kun i begraznset omfang har tid til at
sette sig ind i sagerne, der ofte angdr ganske komplicerede spgrgs-—
mal og for det meste ikke er sd opsigtsvakkende, at de egner sig til
at tiltrazkke sig stgrre opmerksomhed og interesse i offentligheden.
Det sidstnavnte er en faktor, der kan medvirke til, at der ikke blandt
medlemmerne opstdr stgrre tilbgjelighed til at fordybe sig i de pa-
geldende sager.

Modstykket til, at man har MUV som middel til demokratisk kontrol,
er, at der bortset fra et par arlige debatter i folketingssalen prak-
tisk taget ikke foregdr nogen offentlig parlamentsdebat i Danmark
vedrgrende EF-anliggender. De behandles som hovedregel bag de luk-
kede dgre i markedsudvalget, der traditionelt mg¢des en gang om ugen.
I visse tilfazlde hgrer MUV dog andre udvalg i folketinget.

Det er nazppe overdrevet at pastd, at folketingets EF-kontrol gene-
relt ikke kan siges at vare dybtgdende. Det forekommer mere beteg-
nende at karakterisere MUV som et parlamentarisk organ, der bag luk-
kede dgre sad at sige pafgrer regeringens EF-oplag "det bla stempel",
hvorved man undgar en offentlig parlamentsdebat om sagerne.

Nar dette er fremfgrt til belysning af MUV's almindelige virke,
skal det dog tilfgjes, at MUV i tilspidsede situationer spiller en
vigtig rolle med henblik pa kontrol af regeringen, jfr. f.eks. fiske-
riforhandlingerne i 1982 og 1983, der efter flere danske blokeringer
som fglge af MUV's holdning fgrte til vedtagelse af en falles fiskeri-
politik. SAdanne spektakulazre udslag af MUV's virke kan dog ikke ta-
ges som udtryk for, at MUV i det daglige udgver en indgdende parla-
mentarisk kontrol pd EF-omradet.

Det synes muligt at konkludere, at selv det nationale parlament
i EF - folketinget - der almindeligvis siges at udgve den mest in-
tensive parlamentariske kontrol pad EF-omrddet, er meget langt fra
at kunne leve op til en parlamentarisk kontrol sd intensiv som den,
der foregdr i EP, uanset at sigtet med kontrollen er forskelligzl).

Et underudvalg under MUV har med deltagelse af en reprasentant for
udenrigsministeriet i fordret 1983 undersggt mulighederne for at op-
stille mere prazcise regler for behandlingen af regeringens forhand-
lingsopleg forud for forhandlingerne i Radet. P& grundlag af underud-
valgets indstilling vedtog MUV den 24. juni 1983 en beretning vedre-
rende mandatafgivelse, jfr. Folketingstidende 1982-83, Blad nr. 930.
Der er ikke herved indfgrt vasentlige @ndringer i MUV's procedurer.

Trods visse reelle forsg¢g p& at sikre en effektiv, natio-
nal parlamentskontrol pd EF-omradet m& konklusionen blive, at
kontrollen i de nationale parlamenter normalt ikke er szrlig

intensiv, og at der til dels er tale om skinlgsninger, der ser



bedre ud pad papiret, end de er i virkeligheden. Som Coombes skri-
ver om de nationale parlamenters kontrol - "if they sought to
assert themselves in a general way over ministers representing
their states in the Council, they would undermine the working
principles that have made progress in the Community possible so
far. For another thing, national parliaments lack the time and
abi%%?y to give more attention to Community business than they
do"

for en vurdering af, hvad der skal vare Europa-Parlamentets frem-

. Konklusionerne i dette afsnit har naturligvis betydning

tidige rolle.

For sa vidt angdr forholdet mellem de nationale parlamenter og EP,
er det igvrigt verd at notere, at den indflydelse, de nationale
parlamenter i praksis kan udeve som led i EF's beslutningsproces
ifglge sagens natur vil vare af negativ karakter . D.v.s., at et
nationalt parlament kan opnd at hindre en EF-vedtagelse. Derimod
vil det for det enkelte parlament vare vanskeligt at vinde positiv
indflydelse pa udformningen af EF-lovgivningen eller at fa igangsat,
endsige gennemfgrt, helt nye EF-bestemmelser. Herved adskiller de
nationale parlamenter sig afggrende fra EP, der har direkte og le-
bende kontakter med Kommissionen - bl.a. i parlamentsudvalgene - og
derfor har gode muligheder for at gve indflydelse pa Kommissionens
forslag. Europa-Parlamentet har ogsad szrlige muligheder - jfr. ad-
gangen til at afsztte en Kommission, der ikke har Parlamentets til-
1id - for at lagge pres pa Kommissionen for at fa den til at frem-
saztte helt nye forslag, som Parlamentet mitte gd ind for24)

3.3. Forskydninger i den institutionelle balance

Forholdet mellem de EF-institutioner, der deltager i beslutnings-
processen, har fra begyndelsen varet ngje udtenkt med henblik

pa at sikre bade effektiviteten, varetagelsen af fallesskabsin-
teressen og en vis demokratisk kontrol. Tiden har imidlertid
vist, at det detaljeret udtankte beslutningssystem ikke har kun-
net modsta forskellige former for politisk pres. Magtforholdene
har forskubbet sig klart i retning af en styrkelse af Radet og
Parlamentet, mens Kommissionens magt og indflydelse er reduce-
ret en del. Reduktionen af Kommissionens indflydelse har féet
nogle til at frygte, at den efterhd&nden vil blive begranset til
kun at indtage den rolle, der tilkommer generalsekretariatet i
en traditionel international organisation, hvilket ville vere

ensbetydende med en fundamental andring af EF's karakter.



Den mest afggrende forskydning af magtforholdene i EF-
systemet fandt sted i forbindelse med det sdkaldte Luxemburg-
forlig fra 1966, hvis indhold og tilblivelse er beskrevet oven-
for p. 44. Anvendelsen af enstemmigheds- eller konsensusprin-
cippet ogsd i sager, hvor der efter traktaterne skal anvendes
flertalsafstemning, har medfgrt, at Kommissionens forslag ikke
har de muligheder for at blive vedtaget (uzndret) af Radet, som
er forudsat i traktaterne. Mens det efter traktaterne galder,
at et kommissionsforslag kun kan @ndres af Radet med enstemmig-
hed, men til gengald i en rakke tilfazlde kan vedtages med al-
mindeligt eller kvalificeret flertal, er det nu sé&dan, at Kom-
missionen - som fglge af vanskeligheden ved at opnd enstemmig-
hed - ofte md ®ndre det igen og igen, indtil der kan opnds enig-
hedzs). Denne udvikling har svzkket Kommissionens mulighed for
at prage indholdet af de regler, der vedtages af Radet.

Forskydningen af magten fra Kommissionen til Radet kan ogsd illustre-
res af, at der under Radet og i tilknytning til COREPER arbejder et
stort antal arbejdsgrupper bestaende af nationale embedsmznd fra de
10 lande. Radsgrupperne forhandler om Kommissionens forslag og sg-
ger gennem udarbejdelse af @ndringsforslag at opnd enighed med hen-
blik pa at muligggre en rddsvedtagelse. Kommissionen deltager i ar-
bejdsgrupperne, ligesom RAdssekretariatet spiller en vigtig rolle.
Denne praksis kan ses som udslag af, at Radet ikke har nogen udbredt
tillid til Kommissionens tjenestegrene, ligesom det kan ses som ud-
slag af, at EF-samarbejdet mere og mere har taget karakter af et
traditionelt internationalt diplomatisk samarbejde.

Kommissionens reducerede rolle i samarbejdet afspejles ogsa af,
at medlemslandene - med enkelte undtagelser - synes at foretrakke at
udnavne forholdsvis ukendte, men dog kompetente, personligheder som
medlemmer af Kommissionen. Denne holdning fra medlemslandenes side
kan tankes at fa betydning, sifremt man senere bliver stillet over
for forslag om, at EP skal medvirke ved udnavnelse af Kommissionen26) .

Forskydningen i magtforholdene mellem Kommissionen og RAdet har
bevirket, at ogs& Parlamentets indflydelse i visse henseender
er blevet svakket. Som fglge af, at Kommissionens indflydelse
pé@ radsvedtagelserne fremstdr som resultatet af komplicerede
forhandlinger mellem medlemslandene, hvorunder Kommissionens
indflydelse er betydelig reduceret i forhold til den traktatfa-
stede procedure, far EP's udtalelser som led i hgringsprocessen
vaesentligt ringere muligheder end forudset for at f& indflydel-
se pd de endelige vedtagelser. I praksis bliver Parlamentets

forslag blot et blandt mange andre. Og selv i tilfalde, hvor



Kommissionen tiltrader EP's forslag og indarbejder dem i sine
egne, er sandsynligheden for, at Parlamentets forslag indgdr i
den endelige forhandlingslgsning ikke ngdvendigvis stor, al den
stund man har fraveget den traktatmessige procedure, hvorefter
Kommissionens oprindelige forslag ville have betydelige mulig-
heder for at blive vedtaget uden @ndringer.

Forskydningen i den institutionelle balance har paradok-
salt nok pad én og samme tid styrket og svakket Radet. For, mens
vetoreglens udstrakte anvendelse har svazkket Kommissionens og
styrket Radets indflydelse pd EF-politikken, s& har vetoreglen
til gengzld ogsd svakket R&Adets beslutningskapacitet. Dermed er
den samlede fglge af forskydningen i magtforholdene resulteret

1 en svakkelse af Fallesskabet som s&dant.

Mens man som nevnt har oplevet en svakkelse af Kommissionens, og i
nogle sammenhznge ogsd Parlamentets, indflydelse p& lovgivningspro-
cessen, s& har Kommissionen dog i en razkke henseender vasentlige mu-
ligheder for at ¢ve indflydelse pa EF-politikken. Dels er det fortsat
Kommissionen, der udarbejder de enkelte forslag, og forslagene har,
uanset at de ofte bliver udsat for ret betydelige @ndringer fra med-
lemslandenes side, en betydelig indflydelse p& udviklingen. Dels har
Kommissionen sarlig gode forudsatninger for at udarbejde mere lang-
sigtede planer for udviklingen og dermed for lovgivningen pd forskel-
lige omradder. Blandt Kommissionens fortrin i sd henseende er, at den
har en stab bestdende af medarbejdere fra samtlige EF-lande, og at
den har god mulighed for at danne sig et vist overblik over, hvilke
chancer der er for at fa gennemfgrt falles lovgivning.

Netop m.h.t. politisk planlagning har Radet vist sig sarlig ueg-
net til at ¢ve indflydelse. Det skyldes de hyppigt skiftende formand-
skaber for Radet - med skift hvert halve &r. Det skyldes ogsd det
forhold, at R&dets aktgrer kun har rddsarbejdet som deltidsbeskafti-
gelse, da Radet i modsatning til Kommissionen ikke er et "permanent"
organ. Og det skyldes endelig det forhold, at ra&dsformandskaberne er
af varierende politisk observans, samt at der - p& grund af enstemmig-
hedsreglen - ikke kan dannes et stabilt politisk flertal i Radet.

Mens magtforskydningen i EF-systemet i nogle henseender har svakket
Kommissionens indflydelse pa lovgivningsprocessen - og altsad ogsé Par-
lamentets - s& er der ikke @ndret ved det forhold, at Kommissionen
har visse vigtige opgaver inden for forvaltningen af de forskellige
former for felles politik, hvorved den er i stand til at ¢ve indfly-
delse p& visse politiske og lovgivningsmassige forlgb i medlemslande-
ne. F.eks. er Kommissionen i stand til i forbindelse med sin praksis
pa statsstgtteomrddet at ¢gve indflydelse pa udformningen af de natio-
nale stgtteordninger, som medlemslandene anvender inden for industri,
landbrug m.v. Kommissionen spiller desuden en meget afggrende rolle
ved forvaltningen af EF's landbrugspolitik samt m.h.t. overvagningen
af medlemslandenes efterlevelse af EF-reqlerne, jfr. dens adgang ef-
ter art. 169 EQFT til at starte traktatkrankelsesprocedurer mod med-
lemslandene .

Disse eksempler kan illustrere, at, ndr man taler om, at Kommissio-
nens rolle efterhdnden bliver begraznset til at minde om generalsekre-
tariatets i en traditionel international organisation, s& galder det-
te kun inden for EF's lovgivningsproces, og det m& huskes, at Kommis-
sionen kan tillagges befgjelser bl.a. til at vedtage generelle rets-
regler til gennemfgrelse af de af Radet vedtagne retsakter28).
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Magtforskydningen inden for beslutningsprocessen er ikke kun
sket til fordel for Radet. Mens EP til en vis grad har mistet
nogle af sine muligheder for at gve direkte indflydelse pa lov-
givningsprocessen i kraft af ®ndringsforslag, har det til gen-
geld pd anden vis opndet en styrket position. Parlamentet har
nesten uafladeligt presset pad for at fa ¢ggede befgjelser. Som
eksempler herpd kan man fremheave Furler-betankningen om Parla-
mentets befgjelser fra 1963, Spénale-bet@nkningen om budgetbe-
fpjelserne fra begyndelsen af 70'erne, Parlamentets resolution
om Den europ®iske Union fra 1975 og en rezkke beslutninger fra
begyndelsen af 80'erne29),

Presset for g¢gede befgjelser gav fgrst for alvor resulta-
ter i begyndelsen og i midten af 70'erne. Det er pafaldende,
at vigtige udvidelser af EP's befgjelser er opndet efter udvi-
delsen af EF i 1973 med 3 nye medlemslande, hvilket i nogen grad
synes at tage livet af den myte, at en udvidelse af Fzllesskabet
ngdvendigvis ge¢r det vanskeligere at gennemfgre dybtgdende og
integrationsfremmende forandringer i samarbejdet30).

P4 baggrund af det direkte valg vil Parlamentet i frem-
tiden i hgjere grad end hidtil kunne ventes at udnytte sine for-
melle befgjelser, hvoriblandt retten til at afsaztte Kommissio-
nen og til at vedtage budgettet indtager en fremtrazdende place-

ring3l).

3.4. Et nyt organ - Det europaiske Rad

Ved en topmgdebeslutning fra december 1974 besluttede EF's
stats- og regeringschefer, at man ville institutionalisere de
efterh8nden traditionelle topmgder pa EF-plan og give det nye
organ betegnelsen Det europziske Rad. Dette nye organ, der teo-
retisk set kan fungere som R&d i traktatens forstand og sialedes
vedtage bindende EF-retsakter, hgrer formelt set ikke til EF-
institutionerne, men er desuagtet udtryk for en udvikling i

det institutionelle system i EF, som er af fundamental betyd-
ning. ER's oprettelse skal ses i lyset af den magtforskydning
inden for det institutionelle system, der er omtalt i det fore-
gdende afsnit, og som i nogen grad har svakket Radets beslut-
ningskapacitet. Det europaiske R&d virker som en slags "over-
organ", der behandler sidvel formelle EF-anliggender som emner

32)

inden for EPS (Det politiske Samarbejde) ER har som sadant



ingen traktatfastede befgjelser, men det er naturligvis i kraft
af dets politiske autoritet i stand til at ¢gve afggrende ind-
flydelse pad Radets beslutninger. ER har ingen formelle relatio-

3)

ner til Kommissionen og til Parlamentet3 . Men i praksis del-
tager Kommissionen - reprasenteret ved formand og evt. nastfor-
mand - i ER's mgder, og den til enhver tid verende formand for
Radet har aflagt mundtlig beretning til EP efter hvert mgde i ER.
I forbindelse med det britiske formandskab for EF i 2. halvar af
1981 har den britiske premierminister Thatcher afgivet en rede-
ggrelse i EP og derved som den fgrste formand for ER imgdekommet
EP's gnske herom. Denne praksis er siden blevet fulgt i 1982 af
sdvel det belgiske som det danske formandskab.

ER's funktion kan i korthed beskrives som en problemlgs-
nings- og igangsetningsfunktion. Det indebarer foruden en over-
tagelse af visse af Radets funktioner ogsd en delvis overtagel-
se af Kommissionens initiativtagende funktion. ER indebarer her-
ved en afvigelse fra traktaternes institutionelle system og be-
slutningsproces.

Oprettelsen af ER blev fra forskellig side mgdt med megen
skepsis og med frygt for, at der herved ville ske en yderligere
svakkelse af det traktatfastede system i retning af et traditio-

nelt interguvernementalt samarbejde34).

Man frygtede, at ER vil-
le stille radet i skyggen og maske ligefrem (helt) lamme RAadets
evne til at traffe beslutninger, da det ville vare fristende for
Radet at udskyde vanskelige beslutninger til behandling i ER

som en slags appelinstans. Praksis har imidlertid vist, at ER
har evnet at hindre en sadan udvikling, bl.a. ved i visse til-
falde helt at afvise at tage sig af problemer, der burde kunne
lgses af Radet selv. ER har stort set kun taget sig af proble-
mer, hvis lgsning under alle forhold midtte antages at forudsat-
te inddragelse af medlemslandenes ledere pd hgjeste niveau. I

s& henseende har ER ikke varet nogen skuffelse. Det har evnet

at treffe en lang rakke principielt vigtige beslutninger i de

senere ar.

Det gelder f.eks. beslutningen om at gennemfe¢re direkte valg til EP
savel som de vigtigste narmere bestemmelser for valget (mandatforde-
ling m.v.). ER har @ren for gennemfgrelsen af det nye og mere vidt-
rekkende monetare samarbejde (EMS), ligesom man i ER har lgst pro-
blemerne ved Storbritanniens genforhandling af dets tiltradelsesvil-
kdr, sporgsmalet om EF's reprasentation ved de vestlige topkonferen-
cer, principielle problemer vedrgrende forholdet til udviklingslande-



ne o.s.v. Det er endvidere af principiel vigtighed, at ER star

bag visse foranstaltninger til styrkelse af EF's beslutningspro-
ces. Med udgangspunkt i en rzkke vedtagelser ved topmgdet i decem-
ber 1974 er det sdledes lykkedes at mindske den overdrevne anvendel-
se af enstemmighedsprincippet i Radet, og der er gennemfgrt en udvi-
delse af Parlamentets bef¢jelser35).

Med sarligt henblik pa EP's forbindelser til ER navner Noél, ge-
neralsekretar for Kommissionen, at Parlamentet kun sjzldent har for-
spgt at gve direkte indflydelse pa ER ved at tage szrlige initiati-
ver eller ved at rette ngje formulerede forespgrgsler til dette.
Fplgen heraf har varet, at EP nogle gange har stdet over for poli-
tiske afggrelser, som ER har truffet pa et tidspunkt, hvor EP enten
skulle til at afgive en udtalelse eller trazffe en beslutning vedre-
rende det pagzldende sp¢rgsmél36). Hver gang har Parlamentets udta-
lelser veret meget forbeholdne eller givet udtryk for misforngjelse
med ER, men det har undgdet at komme i direkte konflikt med regerings-
cheferne37)

I konsekvens af, at nogle ser ER som en slags europaisk regering
pa forstadiet, hvilket indtryk ogsa bekraftes i ER's mgdeform, og
at det er ER, der pd afge¢rende omrader har hovedansvaret ikke blot
for problemlgsning, men ogsd for initiativer inden for EF, ville
det vare narliggende at sikre en form for institutionaliseret - ikke
ngdvendigvis i traktatform, men eventuelt i form af uformel overens-
komst - samarbejde mellem EP og ER38) | pet er neppe noget tilfazlde,
at ER blev oprettet i forbindelse med EF's stats- og regeringsche-
fers vedtagelse i 1974 vedrgrende direkte valg til Europa-Parlamen-
tet. Sammenhazngen lader ane, at man har forudset en eller anden form
for nermere forhold mellem de to organer. Spgrgsmalet er relevant i
forbindelse med en stillingtagen til Parlamentets fremtidige befgjel-
ser og funktioner .

Der var ved ER's oprettelse en vis frygt for, at EF med ER vil-
le blive udstyret med en slags direktorium bestdende af de 3
store medlemslande Frankrig, Tyskland og Storbritannien, en
tanke, der flere gange havde varet bragt frem bl.a. fra fransk
side. En saddan ordning ville indebare en svakkelse af de mindre
medlemslandes stilling i forhold til deres stilling i henhold
til traktatsystemet. Denne frygt synes imidlertid at vare ube-
grundet, selv om det er en kendsgerning, at flere af de mere
banebrydende gennembrud i ER-regie er sket pd baggrund af bi-

laterale kontakter mellem de franske og tyske ledere,

Noter

1) Art. 137 er enslydende med art. 107 EURATOMT. I h.t. art. 20 EKSFT ud-
gver Forsamlingen alene de kontrolbefgjelser, den er tillagt ved EKSF-
traktaten. Pa EKSF-omrddet er EP sdledes kun kontrollerende og ikke -
som inden for de to andre fzllesskaber - radgivende. EP vedtog ved en
beslutning af 30.3.1962 af benytte betegnelsen Europa-Parlamentet.



2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

Jfr. art. 140 E@FT (110 EURATOMT og 23 EKSFT) og art. 42, 43, 44 og
46 i EP's FO (spgrgsmal) samt art 144 E@FT (114 EURATOMT og 24 EKSFT)
(mistillidsvotum). EP er medbestemmende m.h.t. visse @ndringer af
EKSFT ("lille traktatrevision"), jfr. art. 95, stk. 4, EKSFT, der gi-
ver EP ret til at godkende eller forkaste forslag udarbejdet af Den
hgje Myndighed (Kommissionen) og Radet i fzllesskab. Sadanne forslag
kan kun trade i kraft, safremt de vedtages af EP med et flertal pa
3/4 af de afgivne stemmer og 2/3 af samtlige medlemmers stemmer.

EP's FO indeholder regler om adgangen til at stille spgrgsmdl til Ra-
det og til udenrigsministrene (EPS), jfr. art. 42, 43, 44 og 46 i EP's
FO. Se ogsa note 4 til Kap. VIII.

Budget- og regnskabsbestemmelserne findes i art. 199-209 E@QFT, art.
171-183 EURATOMT og art 78-78 h EKSFT. Se desuden finansforordningen
(forordning af 21. dec. 1977 vedr. EF's alm. budget, jfr. EFTL 356/1).
Se ogsa note 65 til Kap. II.

Bestemmelserne vedr. Kommissionens sammensaztning, opgaver og befgjel-
ser findes i art. 155 E@FT samt i Fusionstraktaten (FUST) art. 9-18.
Bestemmelser om Radet findes i art. 145-154 E@FT, hvoraf nogle dog er
erstattet af bestemmelser i FUST, jfr. art. 1-6. Bestemmelser om EP
findes i art. 137-144 E@FT. Det g¢konomiske og sociale Udvalg (@SU),
der ikke er en institution i traktaternes forstand, men et hjzlpeor-
gan, har en rakke radgivende befgjelser, der medfgrer, at @PSU hgres
pa en razkke omrader inden for fazllesskabslovgivningen. Nassmacher be-
marker, at @SU's indflydelse pa lovgivningsomradet nazrmest er st¢rre
end EP's som fplge af @#SU's nare tilknytning til Kommissionen, se
Nassmacher: Demokratisierung der Europdischen Gemeinschaften.

EP har dog initiativret m.h.t. udarbejdelsen af felles regler for valg
til EP, jfr. art. 138, stk. 3 E@FT. Akten om direkte valg er blevet

til pd grl. af et forslag fra EP, jfr. Patijn-betaznkningen (EP DOK 368/
74) vedtaget af EP ved beslutning af 14. jan. 1975. EP arbejder pa ud-
formningen af nye (mere harmoniserede) valgregler for valget til EP i
1984, jfr. bet. af Seitlinger (EP DOK 1-988/81A, 1-988/81B og C). Be-
taznkningen (vedt. af EP i marts 1982) bygger pa forholdstalsvalg i samt-
lige medlemslande. I henhold til Akten om direkte valg har EP igvrigt
initiativret, for sa vidt angadr fremszttelsen af forslag, der supple-
rer Akten, jfr. dennes art. 13, EP sg¢gte forgaves at opna medlemslan-
denes tilslutning til en ordning, hvorved EP pa dette omrade ligefrem
ville blive medbestemmende, jfr. herom Vesterdorf: Det nye Europa-Par-
lament, p. 54.

Indtil oprettelsen af E@F i 1958 var der dog adgang for de enkelte med-
lemslande til at valge deres delegation til EP ved direkte valg, men
den pagazldende bestemmelse i EKSFT blev ikke udnyttet af noget medlems-
land. I perioden mellem 1960 og 1973 blev der imidlertid fremsat for-
slag i flere nationale parlamenter om at lade den nationale parlamen-
tarikerdelegation til EP valge ved direkte valg, endsk¢nt en sadan
fremgangsmade forekom at stride mod art. 138, stk. 1 i E@FT. De pagzl-
dende forslag skyldtes utdlmodighed i visse medlemslande som fglge af
Radets manglende behandling af EP's oprindelige forslag om valg til EP,
jfr. Dehousse-betankningen (EP DOK 22/60) og parlamentsbeslutning af
17.5.1960.

Se sdledes Herman og Lodge: The European Parliament and the European
Community, p. 65, hvor de siger, at "Our argument, then, is that the
European Parliament is not a parliament or, more accurately, not much
of a parliament ...").



9)

10)

11)

12)

13)

14)

15)

16)

Jfr. sondringen fakultativ (frivillig) og obligatorisk (tvungen) heg-
ring. Bieber navner, at - uden det kan siges, at der ligger en gen-
nemgdende systematik til grund - hgring er forudsat i tilfzlde, hvor
man i videst omfang kan sige, at der er tale om vedtagelse af bestem-
melser, der griber ind i den enkelte borgers forhold. Se herom og om
hgringsretten i almindelighed hos Bieber: Organe der erweiterten Euro-
padischen Gemeinschaften: Das Parlament, p. 59 ff. Se ogsa denne frem-
stilling nedenfor, afsnit 8.3.1. f.

I enkelte tilfelde er man endda i EP gdet s& langt som til udarbej-
delse af faerdige retsregler. Sadanne forslag har ingen formel gyldig-
hed i forhold til de andre institutioner - Kommissionen og Radet -
der er deltagere i beslutningsprocessen. EP's initiativbet@nkninger
har imidlertid en vis politisk vagt og har i flere tilfelde medfert,
at Kommissionen har igangsat lovgivningsproceduren pa basis af for-
slag fra EP's side.

Se herom Burban: Le Parlement Européen et son élection, p. 150.

Initiativmonopolet er som antydet, jfr. ogsa note 6, ikke absolut.

I h.t. art. 152 E@FT kan Radet opfordre Kommissionen til at foretage
sadanne undersg¢gelser, som det anser for hensigtsmessigt for at vir-
keligggre de falles mdl, ogtil at forelagge det dertil egnede forslag.
Denne bestemmelse betyder imidlertid ikke, at Radet kan tvinge Kommis-
sionen til at fremsatte forslag af et bestemt, n&rmere indhold. I h.t.
Luxemburg-forliget af 1966 aftaltes, at Kommissionen, f¢r den vedtager
et forslag af sarlig stor betydning, gennem De faste repra@sentanters
Komité (COREPER) tager behgrig kontakt med medlemslandenes regeringer.
Denne fremgangsmade bergrer dog (ifglge forligets tekst) ikke Kommis-
sionens initiativret i h.t. traktaterne. Se igvrigt Constanstinesco:
Das Recht der Europdischen Gemeinschaften: Das institutionelle Recht,
p. 289 og p. 529.

Jfr. Luxemburg-forliget, for hvis indhold der er redegjort i hoved-
trazk ovenfor, p. 44.

Som papeget af Allott er et parlaments formelle befgjelser ikke altid
afggrende for dets faktiske indflydelse. Det britiske parlament har sa-
ledes en rakke formelle befgjelser, som det ikke udnytter i praksis.
Forskellen mellem EP og de nationale parlamenter kan derfor vare min-
dre end forskellen mellem de formelle befgjelser umiddelbart antyder.
Jfr. Allott: The Democratic Basis of the European Community - the Eu-
ropean Parliament and the Westminster Parliament, CMLR, Vol. 11, 1974,
p. 298 ff.

Som det vil blive omtalt senere, har det vist sig, at ogsd EP - gen-

nemgdende - har reprasenteret fzllesskabsinteressen,selv om nogle fra
EF's start mente, at EP snarere ville vise sig at varetage de enkelte
landes nationale interesser. Se Burban, op.cit., p. 5 og 6.

M.h.t. de nationale parlamenters rolle pd EF-omrddet, se f.eks. Valen-
tine Herman og Rhinus van Schendelen (ed.): The European Parliament
and the National Parliaments, Sasse: Regierungen-Parlamente-Minister-
rat, Niblock: National Parliaments in Community Decision-making og
Marquand: Parliamentary Accountability and the European Community,
JCMS, Vol. XIX No. 3, 1981, p. 221 ff.

Luxemburg har ikke noget sarligt system til at fgre kontrol med
EF-anliggender. Frankrig har fe¢rst for nylig (1979) nedsat et udvalg
(arbejdsgruppe, EE}. at forfatningen begranser muligheden for opret-
telse af faste udvalg) i hvert parlamentskammer, der bl.a. skal hol-
des underrettet af regeringen inden vedtagelsen af EF-forslag, der
efter forfatningen henhgrer under Parlamentets lovgivningskompetence.



I visse medlemslandes parlamenter er der oprettet faste udvalg, der
behandler EF-spgrgsmdl. Det gazlder sdledes det hollandske fe¢rstekam-
mer, det britiske overhus, det belgiske underhus, det italienske se-
nat og det vesttyske forbundsrad. I Irland anvendes et fzllesudvalg
udgadet af de to parlamentskamre, der stort set arbejder som det bri-
tiske overhus' faste udvalg for EF-anliggender (Select Committee on
the European Communities), d.v.s. foretager en grundig gennemgang af
forslag til EF-lovgivning med henblik pad at sikre muligheden for en
kvalificeret stillingtagen i parlamentskamret, der kan skabe basis
for at sgge at pavirke regeringen forud for mgder i EF. Det britiske
underhus har nedsat et udvalg, der har til opgave at gennemgad for-
slag fra EF med henblik pa at henlede husets opmarksomhed pa sarligt
vigtige forslag og saledes muliggére en stillingtagen til, om de skal
behandles i plenum. Den vesttyske forbundsdag, det hollandske andet-
kammer og det italienske deputeretkammer behandler EF-anliggender i
almindelige parlamentsudvalg.

17) Se Sasse i Sasse, Poullet, Coombes, Deprez: Decision Making in the
Buropean Community, p. 48.

18) Se Morand i Le Parlement Européen - Pouvoirs - Election - R&le Futur,
p. 94. Det britiske overhus' select committee on the EC har i 1978
udarbejdet en omfattende redeggrelse om forholdet mellem det briti-
ske parlament og EP efter direkte valg. Se Marquand, op.cit., p. 235 f.

19) Om markedsudvalget (MUV) se igvrigt Auken, Buksti, Lehmann-Sgrensen i
Nordisk Administrativt Tidsskrift, 1974, Gulman og Clauson-Kaas, CMLR,
Vol. 17, No. 1, 1979, og Fitzmaurice i Herman og Schendelen, op.cit.,
p. 201 ff. Marquand, op.cit., p. 432, finder ikke ordningen heldig
ud fra et parlamentarisk synspunkt. Marquand lagger isar vagt pa den
manglende offentlighed, der galder for proceduren, og betegner MUV
som en form for mini-koalitionsregering, der ikke er ansvarlig over
for nogen, se navnte sted p. 234 og 235.

20) MUV's beretning fra 8. oktober 1982 afviger pd enkelte punkter fra
beretningen fra 1981. Saledes er Det konservative Folkeparti og Det
radikale Venstre ikke langere at finde iblandt de partier, der afgi-
ver mindretalsudtalelser indeholdende kritik af proceduren vedrgren-
de markedspolitikken. Zndringen kan vere politisk begrundet, idet der
i mellemtiden er kommet en borgerligt/liberal regering med deltagelse
af de Konservative og stette fra Det radikale Venstre. Der synes i
hvert fald ikke at vare indtradt sadanne @ndringer med hensyn til
MUV's virke, at baggrunden for den af de to partier tidligere rejste
kritik er faldet vak.

21) Folketinget har udvist moderat interesse for samarbejde med de danske
medlemmer af EP. Den eneste, officielle procedure bestar i, at mar-
kedsudvalget har vedtaget, at det med passende mellemrum efter ind-
kaldelse fra dets formand vil afholde fzllesmgder (ikke egentlige
udvalgsmgder) med de danske EP-medlemmer, jfr. beretning fra MUV af
31.5.1979. MUV's flertal giver i navnte beretning udtryk for inter-
esse i en ¢get informationsudveksling mellem folketinget og EP. Med-
lemmer af EP vil - selv om de ikke matte vzre medlemmer af folketin-
get - kunne gg¢re sig bekendt med dokumenter, der behandles i MUV,
dog med undtagelse af sddanne, som er fortrolige.

Der er ikke hidtil gennemfgrt noget vidtgiende samarbejde mellem
EP og de nationale parlamenter, hvilket ville kunne styrke den samle-
de demokratiske kontrol og indflydelse pa EF-omrddet. Samarbejdet be-
grenser sig stort set til samarbejde mellem de respektive parlamenters
informationstjenester og fzllesmgdet mellem formend og mellem parla-
mentsembedsmend. Om samarbejdet mellem parlamenterne og mulighederne
for udvikling deraf, se David Millar og Gerard Kieffer i Herman og
Schendelen, op.cit., p. 32 ff. Se ogsa Vesterdorf, op.cit., p. 66 f.



22) Se Coombes i Sasse, Poullet, Coombes, Deprez, op.cit., p. 324.
23) Morand i Le Parlement Européen, op.cit., p. 94.
24) Se nedenfor, afsnit 8.2.1.3.

25) Jfr. dog No€l: Neggle til Europa, p. 26, der fremhaver, at brugen af
flertalsafstemning (eller faktuel flertalsafstemning opndet ved, at
et eller flere medlemslande undlader at stemme) i sager af en vis be-
tydning er forekommet relativt hyppigt siden topmgdet i dec. 1974,
hvor stats- og regeringscheferne tilkendegav, at der burde ggres mere
brug af flertalsafstemninger i Radet.

26) Se nedenfor afsnit 18.1.

27) Jfr. forvaltningskomitéproceduren. Se herom f.eks. Mikaelsen: Fzlles-
markedsret, p. 23. Se ogs& Schindler: Delegation von Zustdndigkeiten
in der Europdischen Gemeinschaft, samt H.S. von Sydow i Organe der
Europdischen Gemeinschaften: Die Kommission.

28) I h.t. art. 155 og art. 124 EURATOMT skal Kommissionen "udgve de be-
fpjelser, Radet tildeler den med henblik pd gennemfgrelse af de af
dette udfardigede forskrifter". Se herom Constantinesco, op.cit.,

p. 390 og Ipsen: Europdisches Gemeinschaftsrecht, p. 440 f.

29) Se note 2 og 3 til Kap. I.
30) Se Burban, op.cit., p. 162 £.

31) Dette synes bekrazftet ved EP's behandling af budgettet for 1980, idet
EP ved denne lejlighed for fgrste og hidtil sidste gang forkastede det
samlede EF-budget.

32) Om topmgder og Det europziske Rad, se f.eks. Lodge: The Role of the EEC
Summit Conferences, JCMS, Vol. 12, 1973-74, p. 327 og Morgan: From Sum-
mits to Council. Se ogsa Noél, op.cit., p. 27 £.

33) Se dog nu Den He¢jtidelige Erklaring om Europazisk Union, hvorefter ER af-
lagger rapport til EP efter hvert mgde i ER, som mindst en gang under
hvert formandskab fremlagges af formanden for ER. Desuden skal ER afgi-
ve en skriftlig Arsrapport til EP om fremskridt henimod Den europaiske
Union og ved drgftelsen desangaende normalt vare reprasenteret ved for-
manden for ER eller et af ER's medlemmer. EP har flere gange sggt at fa
adgang til at stille spgrgsmdl til ER, men dette er hidtil blevet afsla-
et. Se f.eks. Reay-betankningen (EP DOK 148/78).

34) Se saledes Morand i Le Parlement Européen - Pouvoirs - Election - R3le
Futur, p. 84.

35) Se Noél, op.cit., p. 26.

36) Noél, op.cit., p. 35.

37) Ibid.

38) 1Ibid. Se ogsad note 33 om Den hgjtidelige Erklaring og ER's forhold til EP.
39) Se Burban, op.cit., p. 43 f.o.
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KAPITEL IV

EF-TRAKTATERNES FORFATNINGSRETLIGE KARAKTER

4.1. Ef som sa@regen international organisationsform

EF er en saregen organisationsform, der hverken kan siges at ud-
ggre en statsdannelse (forbundsstat eller enhedsstat), et stats-
forbund eller en almindelig, international organisation. I for-
hold til staterne adskiller EF sig bl.a. ved ikke at have noget
tvangsapparat til sikring af overholdelse af EF-bestemmelserne.
Forvaltningen af EF-lovgivningen er med nogle ganske enkelte
undtagelser (bl.a. konkurrenceretten) overladt til de nationa-
le myndighederT).

I forhold til forbundsstater adskiller EF sig bl.a. med
hensyn til den made, hvorpa de politiske afggrelser traffes.
I EF er det en myndighed sammensat af reprasentanter for de na-
tionale regeringer, der i det vasentligste har beslutningskompe-
tencen, mens det falles parlament, der direkte reprasenterer
Fellesskabets borgere, kun har begransede befgjelser. I forbunds-
stater er delstaternes indflydelse sikret gennem deres reprasen-
tation i de fgderale organer pad det parlamentariske plan, mens
regeringen i kraft af sin sammensztning, valg og funktionsform
reprasenterer den samlede forbundsinteresse. Endvidere galder,
at i forbundsstater har det parlamentariske organ, der direkte
reprasenterer borgerne, afggrende beslutningskompetence pa de
fleste centrale omr&der inden for det af den fgderale myndighed
omfattende kompetenceomrade. EF er sdledes, i modsatning til
forbundsstaterne, domineret af delstaternes og disses interes-
ser, mens de organer (i EF: Kommissionen og Parlamentet), der
i kraft af deres sammensatning, valg og funktionsform er egnet
til at varetage fallesskabsinteressen, spiller en relativt un-

2)

derordnet rolle
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I forhold til statsforbund adskiller EF sig typisk i kraft
af, at EF har en rakke organer eller institutioner, hvis befg-
jelser og kompetencer i visse tilfalde principielt (efter trak-
taterne) kan bevirke, at flertalsvedtagelser pd fallesskabsplan
tilsidesatter enkeltstatsregler, d.v.s. at der kan vedtages lov-
givning, der binder den enkelte delstat og dens borgere, uanset
om den pdgaldende delstat har stemt imod eller i hvert fald ikke
stemt for den pagzldende lovgivning.

Det er ogsd dette forhold, der adskiller EF afggrende fra
almindelige, internationale organisationer. EF er en internatio-
nal organisation af sdkaldt supranational karakter3).

Ligesom stater og almindelige internationale organisatio-
ner har EF evne til at optrade som selvstandigt retssubjekt i
internationale relationer. Dog betragtes EF ikke som sidestil-
let med stater, nar det drejer sig om deltagelse i visse inter-
nationale organisationer, F.eks. tillader en international orga-
nisation som Europaradet kun stater at opnd medlemskab af orga-
nisationen. EF optrader som observatgr ved visse internationale
organisationer, der kun har stater som deltagere. Det gazlder
f.eks. OECD, hvor EF optrader, jfr. art. 231 E@QFT, ved siden
af de enkelte EF-lande, uden at EF har adgang til egentligt med-
lemskab.

EF kan i lighed med stater indgd aftaler med tredielande
og har gennem &rene indgdet et betydeligt antal4). Omfanget af
EF's kompetence med hensyn til traktatindgdelse afheanger af EF-
traktaternes bestemmelser, der i en rakke tilfalde fastslir EF's
kompetence i denne henseende, men ogsd af rakkevidden af EF's
interne kompetence. Hovedreglen, der er baseret pa retspraksis
ved EF-Domstolen, er, at pd omrdder, hvor EF har udnyttet sin
interne kompetence til at fastsatte regler som led i en falles
politik, har EF enekompetence m.h.t. traktatindgdelse, sdledes
at medlemsstaterne er afskaret fra pa egen hand at indgd trak-
tater, der)er egnet til at bergre EF's politik pd det péagazlden-

de omréde5 . EF siges desuden at besidde sakaldt potentiel kom-
petence pa det eksterne omrade, for si vidt som medlemsstater-
nes kompetence til indgdelse af tredielandsaftaler under visse
forhold m& tage hensyn til muligheden for, at sadanne aftaler
kan stille sig hindrende i vejen for udnyttelsen af endnu ikke

udnyttede interne EF-kompetencer.
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EF's karakter af selvstandigt retssubjekt med handleevne
svarende til staters kommer igvrigt til udtryk ogsd derved, at
et stigende antal tredielande har oprettet diplomatiske missio-
ner ved EF's hovedkvarter i Bruxelles, ligesom EF selv er re-
prasenteret i et stort antal tredielande og har oprettet infor-
mationskontorer i en r&kke lande.

Skal man pa denne baggrund sgge at indordne EF i forhold
til stater, forbundsstater m.v., kan man opstille et kontinuum,

der ser séledes ud:

- Centraliseret enhedsstat

- Regionaliseret enhedsstat

- Forbundsstat

- EF

- Statsforbund

- System af enkeltstater

- Uforbundne enkeltstatere)
Med hensyn til en narmere gennemgang af EF's fgderale og

konfpderale trazk henvises til Kap. II. Det er med hensyn til

EF's indplacering i ovenstédende kontinuum vigtigt at bemarke,

at der er tale om en meget forenklet opstilling, der dog gan-

ske godt afspejler, at EF kan beskrives som en blanding af in-

stitutionaliseret samarbejde og konstitutionaliseret integra-

7)

tion

4.2. EF og magtfordelingsprincippet

EF's institutionelle opbygning minder som nazvnt i mangt og me-
get om staters, idet der bade er udgvende (sarlig Kommissionen),
lovgivende (sarligt RA&det), parlamentariske (EP) og degmmende
(Domstolen) organer. Opbygningen, der tydeligt hviler pa magt-
fordelingsprincippet, fe¢lger imidlertid ikke konsekvent den
opdeling, der ifplge klassisk lazre (Montesquieu) skulle finde
anvendelse for staters vedkommende med henblik pa at opna den
institutionelle balance, der har fundet udtryk i ordene "checks
and balances"8).

Den mest pafaldende afvigelse fra den klassiske magtfor-
delingslare ligger i, at Parlamentet i EF spiller en langt sva-

gere rolle end forudsat i magtfordelingslaren.



Hogan har pépeget, at der imidlertid ikke er grund til at
anlagge det synspunkt, at EF's institutionelle opbygning og
magtfordelingen mellem dets institutioner som en selvfglgelig-
hed bgr svare til den klassiske magtfordeling, som man kender
den i forskellige udformninger fra de vestlige demokratier, kla-
rest reprasenteret i tilfaldet USA. Afggrende ma ifglge Hogan
vere, at systemet er velegnet til at lgse de foreliggende opga-
ver, og at det sikrer en sddan fordeling af magten, at man der-
ved forhindrer risiko for misbrug og overgreb. Hogan konklude-
rer, at den i1 EF bestdende magtfordeling faktisk virker som en
garanti mod magtmisbrug, og at der ikke foreligger noget behov
for at foretage en afggrende nyfordeling af magten mellem EF's
institutionerg).

Herved synes Hogan dog at overse, at en ¢gget demokratisk
legitimation af fallesskabssystemet i et vist omfang ma anses
for at vare en forudsztning for gget integration, og ¢get inte-
gration er blandt mals®tningerne for Fallesskabet. En sadan le-
gitimation vil - som bergrt i Kap. XI - bl.a. krave en udvidel-
se af Parlamentets befgjelser.

De i det fglgende kapitel omtalte planer om dannelse af en
europaisk union bygger ogsa pad en styrkelse af den folkevalgte
forsamlings indflydelse med den virkning, at magtfordelingen i
EF @&ndres.

Noter

1) Se f.eks. Foighel og Hagel-Sgrensen, EF-ret, Alm. Del, p. 146.
2) Se p. 35.

3) Se note 23 til Kap. II.

4) Handels- og samarbejdsaftaler udger langt den overvejende del.

5) 1 EF-Karnov, 2. udg., 1978, p. 1023 ff., findes en grundig gennemgang
af spgrgsmalet om EF's eksterne kompetence udarbejdet af Per Lachmann.

6) Skemaet stammer fra Nassmacher: Demokratisierung der Europdischen Ge-
meinschaften, p. 68.

7) Saledes Constantinesco: Das Recht der Europdischen Gemeinschaften: Das
institutionelle Recht, p. 123 ff.

8) Se narmere om magtfordelingslaren i Lehmann-Sgrensen m.fl.: Politisk
Integrationsteori, p. 46 f.

9) Hogan: Representative Government and European Integration, p. 208.
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KAPITEL V

DEN EUROPEISKE UNION

5.1. 1Indledning

Et betydeligt antal forslag om udbygning af Fallesskabet bruger
betegnelsen europzisk union om et s&dant udvidet samarbejde.
Unionsbegrebet lader sig ikke definere pd nogen entydig méade,
men det fremgdr af forslagene, at der i vidt omfang er enighed
om visse betingelser, der skal vare opfyldt, hvis Fallesskabet
skal kunne kaldes en europaisk union. Unionen forudsattes sile-
des almindeligvis at omfatte det kommunautare samarbejde (evt. i
en intensiveret form som fglge af @andringer i beslutningsproce-
duren), udenrigs- og eventuelt ogsd sikkerheds- og forsvarspoli-
tik samt opbygningen af et mere forpligtende gkonomisk og mone-
tert samarbejde end det nuverendel). Det bestéende samarbejde
pa& det udenrigspolitiske omrdde (EPS) forudsattes sdledes ty-
pisk knyttet nazrmere til det kommunaut@re samarbejde (og evt.
samarbejde pd andre felter som f.eks. kulturpolitikken) inden
for en formaliseret enhedsstruktur.

Forslagene bygger normalt pd en styrkelse af institutio-
nernes befgjelser inden for de bestdende kompetenceomréader, 1li-
gesom de i flere tilfzlde bygger p& en omfordeling af magten
mellem institutionerne, s& magtfordelingen i hgjere grad kommer
til at svare til den, der galder for staters vedkommende.

Det er karakteristisk, at der i unionsforslagene ogsa
indgar forslag, der tilsigter en styrkelse af den europaiske
identitet, og forslag, som i hgjere grad end det nuvarende EF
lader unionen fremstd som en national enhed, jfr. forslagene
om et felles EF-pas og om fzlles diplomatiske representationer

i tredielandez).
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Som et trin p& vejen mod en fuldt udbygget europaisk union
har der varet fremsat forslag om at opbygge en sdkaldt gkonomisk
0g monetar union3).

I det fplgende afsnit gennemgds en razkke af forslagene om
oprettelse af en europazisk union. Forslagene bygger for fleres
vedkommende pa en sd gennemgribende &ndring af det nuvarende sam-
arbejde mellem EF-landene, at oprettelsen af unionen mdtte for-
udsatte et helt nyt traktatgrundlag. Man kunne dog, sé&ledes som
foresldet af Tindemans i hans rapport om Den europaiske Union,
gennemfgre en rakke traktatendringer, der gradvis realiserede
unionsplanen.

For Danmarks vedkommende ville oprettelsen af en union,

i hvert fald for sa vidt dette indebar overfgrsel af befgjel-
ser, der efter grundloven tilkommer danske myndigheder, til
unionsmyndighederne pa omrdder, hvor s&danne befgjelser ikke
allerede er overdraget til EF, medfgre, at de forngdne traktat-
endringer matte gennemfgres i medfgr af grundlovens § 20, jfr.
herom Kap. VI. Det samme ville under visse omstandigheder bli-
ve tilfaldet ved en omfordeling af befgjelserne mellem EF's in-
stitutioner p& omrader, der allerede er omfattet af Fallesskabet,
jfr. ligeledes herom Kap. VI. Isar unionsforslagene fra Kommis-
sionen og Parlamentet samt forslagene fra de store partisammen-
slutninger pa EF-plan, isa&r Den liberale Fgderations og de kriste-
lige demokraters forslag, bygger pa sa omfattende kompetenceudvi-
delser og omfordeling af befgjelser mellem institutionerne, at
dansk tilslutning uden tvivl ville medfgre behov for at anvende
den sarlige procedure i grundlovens § 20.

Udarbejdelsen af en unionstraktat - en ny "europaisk" for-
fatning - ville eventuelt kunne betros det direkte valgte Europa-
Parlament, der derved ville blive til en forfatningsgivende for-
samling. Europa-Parlamentet vedtog selv efter det direkte valg i
1979 at udarbejde et opl®g til et helt nyt traktatgrundlag4).
Blandt fortalerne for en sadan fremgangsmade har bl.a. varet Wil-
ly Brandt, formanden for det tyske socialdemokratiske parti SPD.
Med vedtagelsen i september 1983 af et oplag til unionstraktat
har Europa-Parlamentet selv placeret sig i stort set samme situa-
tion som for knap 30 &r siden, da den sarlige ad hoc forsamling
. bestiende af det davarende EP (EKSF-forsamlingen) og medlemmer af
Europaradet udarbejdede forslag til en europaisk, politisk union,

jfr. herom Kap. II, p. 41 og 42.
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I Kap. II er skitseret forskellige integrationsforsgg,
bl.a. i form af unionsforslag i lgbet af 50'erne og 60'erne.
I perioden mellem 1962 og fg¢rst i 70'erne blev der ikke frem-
sat konkrete forslag fra officielt hold om oprettelse af en po-
litisk union. Derimod fremkom der i 1969 et forslag fra stats-
og regeringschefernes mgde i Haag om dannelse af en gkonomisk
og moneter unions).

Forslaget om den gkonomiske union dannede udgangspunkt for
en ny rzkke af forslag fra stats- og regeringschefernes mgder i
1972, 1973 og 1974%

skabsinstitutionerne og den belgiske premierminister Leo Tin-

. P4 baggrund af disse udarbejdede falles-

demans i 1lgbet af 1975 et antal forslag om en politisk eller
europaisk union.

Indholdet af Ad Hoc Forsamlingens udkast samt institutio-
nernes og Tindemans' forslag vil kort blive skitseret i det
fplgende. Tindemans' forslag blev til efter indgdende sonderin-
ger i medlemslandene og efter udarbejdelsen af unionsbetanknin-
gerne fra Kommissionen, Parlamentet og Det gkonomiske og socia-
le Udvalg samt EF-Domstolen.

I tiden umiddelbart forud for de direkte valg til EP har
de forskellige partisammenslutninger p& EF-plan udarbejdet po-
litiske programmer, der indeholder planer for oprettelsen af
en europaisk union. De pagaldende partipolitiske planer er ikke
gennemgdet i afsnittet om unionsforslagene, men svarer i vid

udstrekning til forslagene fra institutionerne. En rzkke for-
7)

I 1981 fremsattes et tysk/italiensk unionsforslag, se note 2 til
Kap. I. Se endelig BILAG I vedrgrende EP's forslag fra 1983.
Da det foreliggende arbejde s@rlig sigter mod at belyse

slag fra partiprogrammernes unionsplaner er omtalt i DEL II

foruds@etningerne og mulighederne for en udvidelse af EP's be-
fgjelser, vil der i den fglgende gennemgang af de mest centra-
le forslag om oprettelsen af en europaisk union blive fokuseret
p& spgrgsmdlet om unionsinstitutionernes befgjelser samt pd de-
res funktioner og p& magtfordelingen. Derimod vil der - pa trods
af at flere af forslagene opererer med en udvidelse af unionens
kompetence - ikke blive gjort forsg¢gg pad at drgfte spgrgsmélet

om udvidelse af kompetenceomradet, f.eks. til udenrigs- og for-
svarspolitik, med mindre en s&dan omtale forekommer sarlig pa-

kravet.
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5.2. Unionsforslagene

Unionsforslagene fra Kommissionen, Parlamentet og @SU bygger i
varierende grad pd en fundamental omlagning af EF's forfatnings-
system. Derimod er det karakteristisk for Tindemans-betenkningen,
at den kun i begraznset omfang bygger p& en @ndring af den insti-
tutionelle opbygning, og den rummer i mods@tning til Ad Hoc For-
samlingens plan og Fouchet-planerne ikke et forfatningsudkast.
Tindemans' betankning kan i det vasentligste ses som et forslag
til en styrkelse af det bestdende EF-samarbejde, der bl.a. ten-
kes opndet gennem en vis videreudvikling af institutionerne,

som tilsigter at give disse ¢gget effektivitet, stgrre politisk

8)

autoritet samt gget demokratisk legitimitet Det er ret be-
merkelsesverdigt, at Tindemans' betankning i forhold til Ad Hoc
Forsamlingens udkast i hgjere grad bygger p& materielt/politi-
ske foranstaltninger end pa& institutionelle forandringer.

Trods Tindemans-betznkningens tilsyneladende veloverveje-
de og ikke sarlig vidtgdende forslag vedrgrende den institutio-
nelle udvikling, er ingen af de i betankningen indeholdte for-
slag hidtil udmgntet i praksis. Dette lader formode, at der
blandt de politisk ansvarlige i medlemslandene er en meget be-
granset interesse for at fglge de forskellige velklingende top-
mgdeerklaringer op i praksis. Tindemans-betankningen har faet
en "pan begravelse"g). Det kan diskuteres, om ikke de forskelli-
ge storstilede planer sammenholdt med disses unagtelig p&falden-
de beskedne resultater har voldt integrationsprocessen mere ska-
de end gavn. Saledes har unionsplanerne og topmgdeerklaringerne
bl.a. givet anledning til en betydelig propaganda mod britisk
og dansk medlemskab af EP bade f¢r og efter udvidelsen af EF
i 1973.

I det fglgende vil Domstolens redegwrelsé vedrgrende den
europaiske union ikke blive gjort til genstand for selvstandig

omtale, da den ikke rummer en detaljeret institutionel model.
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Det af Ad Hoc Forsamlingen i 1953 vedtagne traktatudkast vedrg-
rende oprettelsen af et europaisk politisk fazllesskab (EPC -
European Political Community) skulle omfatte sdvel Det europai-
ske Forsvarssamarbejde som Kul- og Stdlunionen og et samarbejde
pa det gkonomiske og udenrigspolitiske omrade. P& det udenrigs-
politiske omrédde foreslog man dog kun en koordinering, jfr. ud-
kastets art. 68 ff.lo).
forme en falles forfatning, hvis endelige mal dels skulle vare
en egentlig fgderation dels en konfgderation, hvilket udtrykke-
ligt fremhzves af Ad Hoc Forsamlingen. Regeringerne ndede imid-
lertid aldrig til enighed om udkastet, idet det som navnt faldt

I virkeligheden var der tale om at ud-

bort i og med den franske nationalforsamlings forkastelse af
traktaten om forsvarssamarbejdet (EDC) i 1954.

Traktatudkastets institutionelle opbygning gengives her
i korthed med henblik pa& at muligggre sammenligninger med sene-
re forslag om oprettelse af en politisk eller europaisk union
samt de i1 DEL II behandlede forslag om udvidelse af EP's befg-
jelser. Forslaget er baseret pa det hidtil mest dybtgdende for-
arbejde pa omradet.

Det politiske fallesskab skulle bygge pad fazlles institu-

tioner med fglgende nzrmere angivne befgjelser:

a. Et parlament med to kamre (folkekammer og senat med - som
udgangspunkt - identiske befgjelser). Folkekammeret skul-
le vere direkte valgt, mens senatet skulle udpeges af de
nationale parlamenter. Parlamentet skulle vare lovgiven-

de, medbestemmende, kontrollerende og initiativtagendell).

b. Et europzisk udgvende rad (eksekutivrad) med befgjelser
stort set svarende til Kommissionens i det nuvarende EF.
Eksekutivrddet, hvis formand skulle valges af senatet,
skulle vare ansvarligt over for Parlamentet, og dets em-
bedsperiode skulle svare til folkekammerets (5 ar). Folke
kammeret og senatet skulle hver for sig kunne afsatte ek-
sekutivrddet ved et mistillidsvotum. Eksekutivradet skul-
le desuden g& af, hvis senatet eller folkekammeret nagte-
de det et tillidsvotum. EksekutiVrddet ville til gengzld
kunne reagere ved at oplgse folkekammeret i stedet for
at ga af. Dog skulle senatet i denne situation kunne for-
hindre oplgsning af folkekammeret, hvis ogsa senatet ved-
tog et mistillidsvotum til eksekutivridet. Det skulle til
komme eksekutivriddets formand selv at udpege eller afske-
dige de gvrige rAdsmedlemmer. Medlemmerne, hvis titel i-
pvrigt skulle vare minister, skulle udpeges med hgjst to
medlemmer af hver nationalitet. Eksekutivradet skulle ha-
ve initiativret ligesom parlamentetl2),
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c. Et rad af nationale minstre med vetomulighed pd visse om-
raderls7,

Ifplge forslaget skulle der oprettes en fazllesskabsdomstol og et

gkonomisk og socialt udvalg. Igvrigt viser forslaget, at EPC i

hgjere grad end det nuvarende EF skulle bygge pa& et samarbejde
mellem eksekutivradet (svarende til EF's Kommission) og Parla-
mentet. Radet af nationale minstre skulle efter udkastet spille
en mere tilbagetrukken og begraznset rolle end den, EF's tilsva-
rende ministerrad spiller bade i praksis og i henhold til EF-
traktaterne. EPC havde for s& vidt mere til felles med EKSF's
institutionelle opbygning, der ogsd henlagger stgrre befgjelser
til den supranationale, udgvende myndighed, end hvad der galder
i henhold til E@F- og EURATOM-traktaterne.

Det er desuden i Ad Hoc Forsamlingens udkast pafaldende,
i hvor hg¢j grad udkastet bygger pa et lovgivende parlament med
initiativret og medbestemmelse - for begge kamres vedkommende -
med hensyn til al lovgivning. Den parlamentariske initiativret
skulle dog ifglge udkastet ikke omfatte forslag, der ¢gger bud-
gettet. Desuden forudsattes Parlamentet at f4 ret til at god-
kende internationale aftaler, godkende visse traktatandringer,
samt at godkende optagelsen af nye medlemslande14). 0gsa bud-
gettet, laneoptagelse (egne indtagter) samt opkravning af skat-
ter i form af egne indtagter til Fallesskabet skulle have god-
kendelse af Parlamentets to kamre. Ministerradet skulle godken-
de eksekutivradets budgetforslag, f¢r det blev forelagt Parla-
mentet. Regnskabet skulle godkendes af Parlamentet.

Ad Hoc Forsamlingens udkast var saledes betydeligt mere
praget af fgderalistisk tankegang end de nuvarende E@F- og EU-
RATOM-traktater, der afspejler 50'ernes aftagende vilje til na-

tional suveranitetsafgivelse.

Kommissionens unionsforslag, der er tilblevet pd opfordring fra
topmgdet i 1974, opererer med tre forskellige forfatningsmodel-
ler, hvoraf de to sidstnavnte dog minder sterkt om hinandenls).

Forslagene i Kommissionens bet@nkning bygger pa fglgende:
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1. Model

a. En europaisk regering bestdende af reprasentanter for de
nationale regeringer med udgvende og initiativtagende be-
fgjelser.

b. Eventuelt et sarskilt, uvafh®ngigt initiativtagende organ.

c. Et parlament bestdende af et folkevalgt kammer (folkekam-
mer} og - eventuelt - et statskammer. Parlamentet skal ha-
ve lovgivende befgjelser inkl. initiativret (evt. begran-
set ud fra finansielle hensyn.

2. Model

a. En europaisk regering, der er uafhe&ngig af de nationale
regeringer, og som kan afsattes af Parlamentet ved et mis-
tillidsvotum. Regeringen skal have udg¢vende og initiativ-
tagende befgjelser.

b. Et parlament bestéende af et folkevalgt kammer (folkekam-
mer) og et statskammer udgdet af de nationale regeringer.

3. Model

a. Samme som 2. model, men med en ministerkomité, der skal
have til opgave at gribe ind i forbindelse med visse af
den europaiske regerings beslutninger.

I alle tre kommissionsforslag forudsattes EP at udgve alminde-
lige, lovgivende befgjelser, evt. i fzllesskab med et statskam-
mer. I samtlige modeller er der indbygget en "sikkerhedsanord-
ning" i form af et organ, der reprasenterer de nationale rege-
ringer. Dette organ er i 1. model den europaiske regering og i
3. model savel et statskammer som en ministerkomité&. Den sidst-
navnte tenkes at f&4 befgjelser til at gribe ind i visse af re-
geringens beslutninger, f.eks. ved afgivelse af en samstemmen-
de udtalelse, som det kendes i henhold til EKSF-traktaten, jfr.
art. 28 EKSFT.

I alle tre modeller har regeringsorganet initiativret,
mens Parlamentet dog ogsd tenkes tildelt en initiativret omend
med visse begransninger med hensyn til udgiftskravende forslag.

Det er forudsat, at i det omfang man anvender et tokam-
mersystem, behgver de to kamres befgjelser ikke ngdvendigvis
at have samme befgjelser i alle henseender, og at det ene el-
ler det andet kammer i visse tilfelde f.eks. kan fa det sidste
ord. Som omrader, hvor befgjelserne kan vere forskellige, nav-

nes f.eks. budgetomrddet og udenrigspolitikken.
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Kun i 2. og 3. model er regeringsorganet helt uafhangigt
af de nationale regeringer, jfr. dog ovenfor om ministerkomi-
teen i 3. model.

I 1. model rekrutteres regeringen blandt de nationale
regeringer, og der er derfor ingen adgang for Parlamentet til
henholdsvis at indsatte eller at afsatte regeringen.

I 2. og 3. model vil der derimod kunne blive tale om, at
enten det ene eller det andet eller begge kamre i Parlamentet
medvirker ved valg af regeringen, der er uafhangig af de natio-
nale regeringer.

Kommissionen synes at helde til den opfattelse, at en ord-
ning, hvorefter regeringen valgtes af begge kamre i fallesskab
vil vere den mest velegnede, da en ordning, hvorefter regerin-
gen valges af det folkevalgte kammer, mdske i for hgj grad
udelukker de nationale regeringer fra indflydelse péa valg af
den fzlles regering, mens en ordning, hvorefter regeringen val-
ges af statskammeret, synes uegnet til at sikre den forngdne
legitimitet samt i nogen grad at udhule vardien af folkekamme-
rets adgang til at udg¢ve mistillidsvotum.

Kommissionen foretrakker selv 2. model, men mener, at
3. model - i hvert fald i en overgangsperiode - kan vare an-
befalelsesvaerdig.

Kommissionens tre modeller kan skematisk beskrives pa

fglgende méade:



1. Model

Regering sammensat af
reprasentanter for de
nationale regeringer

Eventuelt et ser-
ligt initiativta-
gende organ

Direkte valgt

Udgvende og i-
nitiativtagen-
de befgjelser

folkekammer

Lovgivende og
initiativtagen-
de befgjelser

2. Model

Eventuelt et
statskammer

Regering uvafhangig af
de nationale regerin-
ger og ansvarlig over
for Parlamentet (fol-
kekammeret)

Direkte valgt

Lovgivende og e-
ventuelt initiativ-
tagende befgjelser

Udgvende og i-
nitiativtagen-
de befgjelser

folkekammer

Lovgivende og i-
nitiativtagende
befgjelser

Eventuelt ret til at
inds@tte regeringen
eller til at medvir-
ke dertil sammen med
statskammeret

Statskammer udgéet
af de nationale
regeringer

Lovgivende og even-
tuelt initiativta-
gende befgjelser

Eventuelt ret til at
inds®tte regeringen
eller til at medvir-
ke dertil sammen med
folkekammeret
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Model

3.

Regering uafhangig af de nationa-
le regeringer og ansvarlig over
for Parlamentet (folkekammeret)

Udgvende og i-
nitiativtagen-
befgjelser

Ministerkomité repre-
senterende de natio-
nale regeringer

M. skal kunne gribe
ind i visse af rege-~
ringens beslutninger

Direkte valgt

folkekammer

Lovgivende og i-
nitiativtagende
befgjelser

Eventuelt ret til at
indsatte regeringen
eller til at medvir-
ke dertil sammen med
statskammeret

I henhold til den af EP den 10.

Statskammer udga-
et af de nationa-
le regeringer

Lovgivende og even-
tuelt initiativta-
gende befgjelser

Eventuelt ret til at
indsatte regeringen
eller til at medvir-
ke dertil sammen med
folkekammeret

juli 1975 vedtagne beslutning

om Den europa@iske Union skal unionsinstitutionerne omfatte fgl-

gende, udgvende og lovgivende organer

a. En institution, der sikrer medlemslandenes deltagelse i

unionens beslutningsproces

b. Et parlament, der i det mindste pa
tager i udgvelsen af lovgivningsmagten

(vetoret synes forudsat).

ligeligt grundlag del-

(medbestemmelses-—

ret f.eks. i form af parlamentarisk vetoret synes forud-

sat) .

c. Et enkelt beslutningscenter med karakter af europaisk re-
gering og uafh&ngigt af de nationale regeringer, men an-

svarligt over for unionsparlamentet

(mistillidsvotum).
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Unionens befgjelser skal i henhold til Parlamentets for-
slag gradvis udvides under hensyntagen til medlemslandenes vi-
tale interesser pa en razkke omrader, deriblandt udenrigs- og
sikkerhedspolitik. Som udgangspunkt kraver Parlamentet i be-
tenkningen en omgaende tilpasning af den institutionelle struk-
tur til de opgaver, der vil blive tildelt unionen og foreslar
en rakke konkrete foranstaltninger, der i vidt omfang indebarer
en udvidelse af EP's indflydelse pa beslutningsprocessen. Blandt
forslagene indgdr gnsket om at give EP adgang til at deltage i
udnavnelse af Kommissionen. Ligesom de gvrige institutioner gi-
ver EP udtryk for, at udviklingen til en union bgr ske gradvis.

Parlamentets forfatningsmodel kan skematisk beskrives

som fglger:
Regering uafh®ngig af de Udgvende og ini-
nationale regeringer og tiativtagende be-
ansvarlig over for Par- fgjelser (synes
lamentet forudsat i for-
slaget)

Organ reprasente-

Direkte valgt rende de nationa-

parlament .

le regeringer
Deltager i lovgiv- Deltager i beslut-
ningsprocessen i det ningsprocessen pa
mindste pd et parite- vegne af medlems-
tisk grundlag (medbe- staterne
stemmelse)
Budget- og kontrol-
befgjelser

Under sit plenarmgde den 16. og 17. juli 1975 vedtog ¢¥SU en
16)

udtalelse om Den europaiske Union . I henhold til udtalelsen
skal unionens institutioner i slutfasen indrettes pa fglgende
made:

a. Et ministerradd bestdende af permanente Europa-ministre,

der er medlemmer af de nationale regeringer, og som skal
vere initiativtagende sammen med Kommissionen.

b. Kommissionen som udg¢vende og initiativtagende myndighed
(sidstnavnte i fallesskab med ministerrédet).



c. Et parlament med lovgivende befgjelser. Parlamentet skal
pd visse omrdder have initiativret. Parlamentet skal ind-
sette Kommissionen pd grundlag af et aktionsprogram udar-
bejdet af Kommissionen.

@SU navner ikke, hvorvidt Parlamentet skal kunne afs@tte Kom-
missionen, som det har ret til pd grundlag af de bestédende
traktater, men dette md& dog anses for underforstiet.

@SU forudsatter igvrigt en gradvis omfordeling af myndig-
hedernes befgjelser, sdledes at EP gradvis overtager R&dets lov-
givende befgjelser.

@SU's forfatningsmodel kan skematisk opstilles som fglger:

Kommissionen Udgvende befgjelser
og sammen m. Minister-
réddet initiativtagen-
de befgjelser

Ministerrad med permanente
Europa-ministre, der er
medlemmer af de nationale

regeringer

Direkte valgt parlament
med lovgivende befgjelser

Initiativret p& visse
omrader

Udnevner Kommissionen
pad grundlag af akti-
onsprogram

Parlamentet overtager
gradvis Ministerradets
lovgivende befgjelser

Tindemans' betenkning om Den europziske Union, der blev til-
stillet Det europaiske R&d 29. december 1975, bygger stort set
pd en struktur svarende til EF's nuvaerende. I et kapitel om
styrkelse af institutionerne indgadr fglgende om de enkelte in-
stitutioners forhold:
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a. Kommissionens befgjelser udvides ved delegation, jfr.
art. 155 EQ@FT.

b. Det europaiske RAad effektiviseres.

Radets arbejdsform effektiviseres (bl.a. ved at udvide
formandskabsperioden og ved at ggre flertalsafstemning
mere hyppig).

d. Parlamentet tildeles af R8det en initiativret over for
Radet (en ret, der senere formaliseres ved traktatandring)
samt en ret til at medvirke ved udn®vnelse af Kommissio-
nens formand.

Tindemans' forslag om en gradvis udvikling til en europaisk
union legger igvrigt serlig vaegt pd en afskaffelse af den hid-
tidige opsplitning i det traktatfezstede og det politiske sam-
arbejde (EPS). Ifglge Tindemans bg¢r Den europaiske Union i slut-
fasen ogsi omfatte forsvarspolitisk samarbejde.

Tindemans' forslag kan skematisk opstilles pad fg@lgende

made:
Det Europa@iske Rad Effektiviseres
Kommissionen Gradvis udvidel-
se af befgjelser

(ved delegation)

Direkte valgt

parlament Rédet

FPormel initiativ Raddets arbejdsform ef-
ret fektiviseres bl.a. ved
Medvirker ved ud- udvidelse af formands-
nevnelse af Kom- perioden samt ved hyp-
missionen pigere brug af flertals-

afstemninger
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5.3. Generelt om unionsforslagene

Det gdr som en rg¢d trad gennem de fleste af unionsforslagene,
at unionen bgr bygge pd et forfatningssystem med to parlamen-
tariske kamre - et folkekammer og et statskammer. Tanken om et
tokammersystem bygger gennemgdende p&, at man afskaffer Radet
som reprasentant for medlemslandene og overlader denne opgave
til et senat eller statskammer, med andre ord at man omdanner
Radet til et sadant kammer.

EP's eget unionsforslag navner ikke direkte begrebet
statskammer, men forudsatter som navnt en instans, der repra-
senterer de nationale regeringer.

To af Kommissionens modeller - 1. og 2. - bygger pa, at
Radet falder vak, mens der til gengzld {(m.h.t. 1. model: even-
tuelt) oprettes et statskammer. Derimod bygger Ad Hoc Forsam-
lingens forslag og Kommissionens 3. model pa, at der foruden
statskammeret oprettes et s@rligt organ, der reprasenterer med-
lemslandenes regeringer. I Ad Hoc Forsamlingens udkast er dette
organ Ministerrddet (R&det af nationale ministre), mens det i
Kommissionens forslag kaldes Ministerkomiteen. I begge de sidst-
navnte tilfalde begraznses det pagaldende organs indgriben til
tilfelde af sarlig vigtighed, uden at der dog i Xommissionsfor-
slaget foretages en mere pracis opregning af Ministerkomiteens
befgjelsert’) .

Herman og Lodge anser indfgrelsen af et tokammersystem
for at vere en logisk fg¢lge af traktatsystemets institutionel-
le opbygning. De siger sdledes, at "we (shall) argue that a bi-
cameral, parliamentary arrangement is implicit in the Communi-
ty's existing institutional set—up"18). Ifplge Herman og Lodge
er det uheldigt, at Radet p& én og samme tid er sat til at op-
trade som EF's lovgivningsorgan og som forsvarer for medlemslan-
denes nationale interesser. Disse to funktioner er ifglge de to
forfattere indbyrdes modstridende og uforenelige funktioner,
hvorfor de da ogsd i fg¢derale stater er fordelt p&d to kamre som
f.eks. Schweiz og USA19).

De af Herman og Lodge fremfgrte synspunkter virker rime-
lige. Den institutionelt nerliggende og politisk forsvarlige
lgsning ville antagelig vaere at bibeholde Kommissionen som ini-
tiativtager (uden dog at udelukke Parlamentet), men fratage

Radet den ene af dets uforenelige opgaver - nemlig rollen som



varetager af fzllesskabsinteressen - og alene lade Radet behol-
de opgaven som varetager af medlemslandenes (las: regeringer-
nes) interesser. Dette kunne ske ved en ordning, der medfgrte,
at lovgivningsmagten blev delt mellem EP og Radet, f.eks. ved
at tildele EP en legislativ medbestemmelsesret. Det ville befri
Radet fra at skulle varetage indbyrdes ofte modstridende inter-
esser og ville give EP en rolle, der synes naturlig for et di-

rekte valgt parlament.

5.4. Direkte valg og Den europaiske Union

Det antages almindeligvis, at afholdelsen af direkte valg til EP
vil lette vejen henimod dannelse af en europaisk union. Argumen-
tationen bygger pa& den antagelse, at et direkte valgt parla-
ment lettere vil kunne opnd ggede befgjelser, hvorved EP grad-
vis vil blive i stand til at indtage et egentligt unionsparla-
ments rolle. Desuden antages det, at EP, der traditionelt er
integrationsvenligt og fortaler for oprettelsen af en europaisk
union, pad basis af ggede befpjelser og med den ved det direkte
valg forggede autoritet i ryggen vil f& ste¢rre indflydelse péa
integrationens forlgb og dermed gge udsigten til oprettelsen

af en union.

Det er dog ikke uden videre indlysende, at samtlige for-
udsatninger for argumenterne om det direkte valgs indflydelse
pd unionsdannelsen holder stik. Bl.a. er det usikkert, hvor-
vidt valget vil lette en udvidelse af EP's befgjelser.

Mens der er grund til at tro, at bade Kommissionen og R&-
det vil tage mere hensyn til EP's udtalelser efter afholdelsen
af det direkte valg, kan man p& den anden side nare visse tvivl
om, hvorvidt medlemslandene vil vere rede til at betro det ny-
valgte EP ggede befpjelser. Sdledes kan det ikke udelukkes, at
medlemslandenes parlamenter i en situation, hvor de farreste
af EP's medlemmer ogsd er medlem af deres nationale parlament,
i videre omfang end f¢r vil frygte konkurrence fra EP og derfor
ogsd tgve mere med at give Parlamentet nye bef¢jelser20).

0gsd det forhold, at man i de franske og britiske love om
valg til EP har indsat sarlige klausuler med det formdl at und-
gd en udvidelse af EP's befgjelser, med mindre denne udtrykke-
lig vedtages ved traktatandring, taler imod en snarlig udvidel-

se af EP's bef¢jelser21).



Ser man bort fra "rivaliseringssynspunktet" og fra de fran-
ske og britiske klausuler, kan man imidlertid konstatere, at det
nyvalgte EP nyder godt af en mere direkte demokratisk legitimi-
tet end det tidligere parlament, og at dets medlemmer har langt
bedre praktiske muligheder for at ude¢ve deres arbejde end det
tidligere parlaments medlemmer. Disse forhold betyder, at gen-
nemfgrelsen af direkte valg i nogle henseender har g¢get chancer-
ne for en udvidelse af EP's befgjelser, jfr. ogsd, at det i en
arrazkke var almindeligt at afvise udvidelse af EP's befgjelser
22). I betragt-
ning af, at valgdeltagelsen var relativt beskeden, og af, at en

med henvisning til, at EP ikke var direkte valgt

af arsagerne dertil menes at vare, at befolkningerne - bl.a.

som fglge af EP's begrznsede befgjelser - har fundet det mindre
vigtigt at deltage i valget, vil der vare grund til at sgge en
udvidelse af EP's befgjelser gennemfg¢rt i den hensigt at skabe
stgtte interesse for EP og for deltagelse i valg dertil. Denne
interesse ma ogsa antages at vere til stede iblandt de nationale
partier. Ogsd dette argument taler for, at gennemfgrelsen af di-
rekte valg vil ¢ge muligheden for en udvidelse af EP's befgjel-
ser. Endelig m& man erindre, at de pan-europaiske partiprogram-
mer alle g&r ind for udvidelser af EP's befgjelser.

Det kan formentlig konkluderes, at gennemfgrelsen af di-
rekte valg til EP er en ikke uvasentlig forudsetning for dannel-
sen af en politisk union, men pad ingen ma&de en tilstrakkelig
forudsetning.

Noter

1) Jfr. teksten fra topmgdet i Paris i 1972, hvori det hedder, at medlemslan-
dene vil omdanne deres samlede indbyrdes forbindelser til en europsisk u-
nion inden udgangen af 70'erne (min understregn.). En sdkaldt hgjtidelig
erklaring om europaisk union vedtaget af Det europaziske Rad 19.6.1983 ud-
gpr det forelpbig sidste trin pd udviklingen henimod en europaisk union.
Erkleringen vedrgrer, foruden samarbejdet pid de af EF-traktaterne omfatte-
de omrdder, EPS, kulturelt samarbejde, tiln®zrmelse af medlemslandenes lov-
givninger pa omrdder, der ikke omfattes af traktaterne, samt visse former
for samarbejde om kriminalitetsbekazmpelse. Erklazringen indebarer ogsa en
styrkelse af EP, jfr. herom note 2 til Kap. I.

2) Se Tindemans-rapporten, IV, B, jfr. redeggrelse af Leo Tindemans om Den eu-
ropziske Union afleveret til Det europziske R&d i december 1975. Rapporten
er optrykt i EF-Bulletin, supplement 1/76.

3) Om Den @konomiske og Monetare Union, jfr. Werner-rapporten, der blev afgi-
vet af den luxemburgske premierminister Pierre Werner i okt. 1970 pd grund-
lag af et arbejde i et udvalg nedsat af EF's Ministerrdd. Se narmere herom
i EF-Karnov, 2. udg., 1978, p. 41 f£. P& det monetare omrdde dannedes i slut-
ningen af 70'erne EMS (European Monetary System), der er et samarbejde om
valutakurser, som har deltagelse af EF-landene pd nar Storbritannien.



4) Se note 3 til Kap. I.

5) Topmpdet i Haag fandt sted d. 1l.-2. dec. 1969. Se ig¢gvrigt Beutler, Biber,
Pipkorn, Streil: Die Europdische Gemeinschaft, p. 353 ff.

6) Topmgdeerklaringerne om Den europ@iske Union rummede bl.a. fglgende ud-
talelser:

Paris, 19.-20. oktober 1972:

"Medlemslandene ...... bekrafter deres hensigt om inden dette tidrs udlgb
at omdanne deres samlede indbyrdes forbindelser til en europaisk union".
Pa dette topmgde anmodede stats- og regeringscheferne Fellesskabets in-
stitutioner om inden udgangen af 1975 at udarbejde en rapport om dette
emne.

Kgbenhavn, 14. december 1973 (dokumentet om den europziske identitet):
"I overensstemmelse med beslutningerne pd topmgdet i Paris bekrafter de
Ni deres hensigt, inden udgangen af dette tidr at omdanne deres forbin-
delser som helhed til en europaisk union".

I topmgpdeerkleringen af samme dato hedder det endvidere, at de Ni be-
sluttede at fremskynde det arbejde, der er ngdvendigt for at definere
den europaiske union, som de pa Paris-konferencen satte sig som fornem-
ste mal.

Paris, 9.-10. december 1974:

"Regeringscheferne konstaterer, at processen m.h.t. omdannelsen af med-
lemsstaternes samlede indbyrdes forbindelser i overensstemmelse med be-
slutningerne truffet i Paris i oktober 1972 allerede er blevet indledt,
og er fast besluttet pd at gg¢gre nye fremskridt ad denne vej". - Rege-
ringscheferne overdrog Leo Tindemans, belgisk premierminister, inden
udgangen af 1975 at udarbejde en samlet rapport om Den europziske Union
pad grundlag af institutionernes rapporter og de drgftelser, han ville
fpre med regeringerne og reprasentanter for den offentlige mening.

7) Se bl.a. Bangemann, Bieber, Klepsch, Seefeld: Programme fir Europa.

8) Wolfgang Wessels giver en oversigt over forskellige unions- eller fal-
lesskabsmodeller i artiklen "Zur Strategie des direkt gewdhlten Parla-
ments - auf der Suche nach einer Rolle fiir das Europdische Parlament'
Integration 3/79, Beilage zur Europdischen Zeitung 7/79, p. 110.

9) Om "begravelsen af Tindemans-rapporten, se Constantinesco: Das Recht
der Europaischen Gemeinschaften: Das Institutionelle Recht, p. 505 og
506.

10) Det er vaerd at bemarke, at man i udkastet foreslog, at EP selv skulle
fastlagge institutionernes hjemsted, jfr. udkastets art. 99.

11) Jfr. artiklerne 10-20.

12) Jfr. artiklerne 25-32.

13) Jfr. artiklerne 33 og 34.

14) Jfr. artiklerne 67, 110, 111 og 115.

15) Kommissionens forslag er offentliggjort i EF-Bulletin, suppl. 5/75.

15a) Om forslaget til unionstraktat fra EP's udvalg for institutionelle spgrgs-—
mal fremlagt i EP i 1983, se note 3 i Kap. I, samt BILAG I.

16) @SU's forslag er offentliggjort i EF-Bulletin, suppl. 9/75.

17) De franske uafhzngige republikanere fremsatte i 1966 forslag om at oprette
et senat, jfr. herom Burban: L'Election du Parlement Européen au suffrage
universel, p. 95.

18) Se Herman og Lodge: The European Parliament and the European Community, p.159

19) 1Ibid, p. 171.



20)

21)

22)

Siledes blev der fra socialdemokratisk hold under den danske EF-valg-
kamp henvist til, at den socialdemokratiske folketingsgruppe ville f¢-
re ne¢je kontrol med, hvad de socialdemokratiske medlemmer af EP fore-
tog sig i EP.

Jfr. den franske vedtagelse m.h.t. udviklingen af EP's befgjelser, der
lyder som fglger: "Toute modification des compétences de l'Assemblée
des Communautés Européennes, telles qu'elles sont fixées & la date de
signature de 1l'Acte portant élection des représentants & 1l'Assemblée
au suffrage universel direct, qui n'aurait pas fait l'objet d'une au-
torisation de ratification ou d'approbation suivant les dispositions
des traités de Paris et de Rome, et qui, le cas échéant, n'aurait pas
donné lieu & une révision de la Constitution conformément & la décision
du Conseil constitutionel du 30 décembre 1976, serait de nul effet &
1'égard de la France".

"Il en serait de méme de tout acte de 1l'Assemblée des Communautés
Européennes qui, sans se fonder sur une modification expresse de ses
compétences, les outrepasserait en fait".

Se narmere herom hos Burban, op.cit., p. 173 ff.
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KAPITEL VI

SUVERENITETSSP@RGSMALET

6.1. Problemstilling

Med spgrgsmalet om udvidelse af EP's befgjelser melder sig spgrgs-
malet, om en udvidelse af EP's befgjelser medfgrer yderligere
suveranitetsafstdelse eller strider mod grundlaget for den dan-
ske tilslutning til EF, der fandt sted efter den i Grl. § 20
fastlagte procedure. Udvidelse af EP's befgjelser rejser ogsé
spgrgsmalet om forholdet mellem EP's og de nationale parlamenters
befgjelser.

Besvarelsen af de to spgrgsmdl har betydning for mulighe-
den for at gennemfgre en udvidelse af EP's befgjelser. For det
fprste, fordi medlemslandene normalt er utilbgjelige til at gi-
ve yderligere afkald p& suveranitet. For det andet, fordi de na-
tionale parlamenter vil vare utilbgjelige til at akceptere ud-
videlser af EP's befgjelser, som matte formindske deres egne be-
fpjelser eller indflydelse. For Danmarks vedkommende er sp@grgs-
malet om behovet for at anvende en ny § 20 procedure ved udvi-
delse af EP's befgjelser af sa@rlig betydning, fordi der er ta-
le om en sa@rligt kvalificeret procedure sammenlignet med, hvad
der galder med hensyn til traktatandringer, der ikke kraver an-
vendelse af § 20.

Den centrale problemstilling i na@rverende kapitel er, i
hvilket omfang det er ngdvendigt at anvende Grl. § 20, nar in-
stitutionernes - her s®rlig Parlamentets - befgjelser udvides
ved @ndringer i traktatgrundlaget.

Der er i den sammenha&ng grund til at sondre mellem udvi-
delser i forbindelse med overladelse af kompetence til EF p& nye

sagsomradder og udvidelser ved omfordeling af befgjelser mellem



1}

EF-institutionerne™’. Der er blandt teoretikerne uenighed om,

hvorvidt det er ngdvendigt at anvende en ny § 20 procedure i
tilfaelde, hvor der ved traktatendring alene sker en omfordeling
af befgjelser mellem institutionerne.

Grl. § 20 er en bestemmelse, der krazves overholdt ved gennemfgrelse
af visse internationale aftaler i intern ret. § 20 er en transforma-
tions- ikke en ratifikationsbestemmelse. Hvorvidt en sadan procedure
skal anvendes, afhznger af, om der er tale om ny suveranitetsafstael-
se, eller om vasentlige subjektive og/eller objektive forudsztninger
for den oprindelige § 20 afggrelse brister. Skal § 20 anvendes, forud-
s@tter en positiv afggrelse, at der enten opnds et flertal pa mindst
5/6 af folketingets medlemmer (150), eller at forslaget, hvis det op-
retholdes, opnar det til vedtagelse af almindelige love pakravede,
almindelige flertal, og at forslaget ikke forkastes af et flertal pd
mindst 30% af de stemmeberettigede valgere ved en efterfglgende fol-
keafstemning efter reglerne i Grl. § 42. Er der ikke tale om ny su-
verznitetsafstdelse eller om, at visse forudsaztninger for den oprin-
delige § 20 afggrelse brister, kan folketingets samtykke til de pa-
geldende traktatzndringer meddeles efter Grl. § 19, d.v.s. med al-
mindeligt flertal. § 19 kan ogsd bruges ved ratifikation af interna-
tionale aftaler omfattet af § 20.

6.2. Suveranitetsbegrebet

I begrebet suveranitet indgdr tre elementer. Det drejer sig for
det fgrste om statens selvstyre. Selvstyre indebarer, at staten
er hgjeste retsmagt i forhold til borgernez). Det drejer sig for
det andet om statens handleevne, d.v.s. statens evne til at op-
trade som folkeretssubjekt ved f.eks. at opretholde diplomatisk
forbindelse med andre stater og indgd internationale aftaler.
Det drejer sig for det tredie om statens handlefrihed pa det
folkeretlige plan. Statens handlefrihed kan begranses i kraft
af den almindelige folkerets (ikke kodificerede, sadvaneretlige)
regler eller af internationale aftaler, staten har indgéet. Sta-
tens handlefrihed kan dog ogsa begrznses derved, at en interna-
tional organisation, til hvilken staten har overladt visse befg-
jelser, indgdr internationale forpligtelser, der binder staten,
uden at denne i det enkelte tilfalde har medvirket til indgéel-
se af den pé&galdende folkeretlige forpligtelse.

Ved Danmarks tiltradelse af De europaiske Fallesskaber har
man fra dansk side overladt suveranitet til EF bade med hensyn
til kompetencen til at indga internationale aftaler (jfr. begre-

bet handleevne} med virkning for Danmark og med hensyn til ud-
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gvelsen af retsfastsattende og retsanvendende befgjelser, som
Fellesskabet kan udgve med direkte virkning for danske borgere

uden danske myndigheders medvirken (jfr. begrebet selvstyre}.

6.3. Grundlovens § 20

Den danske grundlov bygger pa& det fundamentale princip, at myn-
dighedsudgvelse i Danmark alene m& ske ved myndigheder, der er
ansvarlige efter det danske forfatningsretlige system, med min-
dre andet er sarligt bestemt.

I tiden efter den anden verdenskrig opstod nye former for
internationale organisationer, der fik tillagt befgjelser til
at vedtage regler, der ikke blot var bindende for de pagzlden-
de organisationers medlemsstater, men ogsa direkte for borgerne
1 medlemsstaterne.

Da man i Danmark efter krigen stod over for at vedtage en
ny forfatning, var det narliggende at tage hgjde for denne ud-
vikling og indsatte en bestemmelse (§ 20) i den nye grundlov,
der gjorde det muligt uden ny grundlovsandring at tilslutte Dan-
mark sdkaldt supranationale, internationale organisationer. Hav-
de man ikke indsat en sddan bestemmelse, ville dansk tilslut-
ning til s&danne organisationer have kravet grundlovsandring
efter § 88 i grundloven. En § 20 vedtagelse efter de ovennavnte
procedureregler anses for lettere at gennemfgre end en grund-
lovsendring efter reglerne i § 88 i grundloven3).

0gsé& andre lande har i deres forfatninger bestemmelser af
samme type som Grl. § 20. Sidledes indsattes en lignende bestem-
melse i Den Tyske Forbundsrepubliks forfatning af 1949, jfr.
art. 244). Endvidere findes tilsvarende regler i f.eks. den
norske forfatningS).

Grundlovens § 20 er en undtagelsesbestemmelse, der mulig-
gpr en fravigelse fra det ovennavnte princip om, at myndigheds-
udgvelse i Danmark alene m& ske ved danske myndigheder, der er
ansvarlige efter forfatningens og lovgivningens bestemmelser.

Grundlovens § 20 gg¢r det muligt at begranse Danmarks selv-
styre, sdledes at staten pd visse omrader ikke lzngere bliver
hgjeste retsmagt i forhold til borgerne. Bestemmelsen ggr det

ogsd muligt at begrznse Danmarks folkeretlige handleevne.
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I det fglgende gennemgds en rakke i § 20 indeholdte betin-
gelser, som skal vere opfyldt, for at der kan gennemfgres en su-
veranitetsbegrensning pé& grundlag af den navnte bestemmelse. I
denne forbindelse er det vigtigt at sondre mellem de betingelser
der lader sig udlede af § 20, og de forudsatninger, der 14 til
grund ved anvendelsen af § 20 i forbindelse med Danmarks tiltra-
delse af EF. Man kan sdledes tanke sig traktatandringer pa det
institutionelle omré&de, der ba&de ville stride mod § 20's betin-
gelser og mod de oprindelige forudsatninger for § 20 afggrelsen.
Man kan ogs& t@nke sig traktat@ndringer, der alene strider mod
de oprindelige forudsatninger, men overholder § 20's betingelser.

§ 20 angar befgjelser, som efter grundloven tilkommer ri-

gets myndigheder. Det kan som navnt vare befgjelser til at ved-

tage regler, der direkte binder danske borgere, f.eks. EF-for-
ordninger. Det kan ogsad vare befgjelsen til at indgd traktater
med den virkning, at de bliver bindende for Danmark, som var de
indgdet af den danske regering. En § 20 afgpgrelse er her ngdven-
dig, selv om en given traktat ikke direkte binder danske borge-
ree). Internationale organer kan imidlertid ogsad tillagges be-
fgojelser, der ikke tilkommer nationale myndigheder. For sa vidt
angar EF, vil en traktatandring vedrgrende sadanne befgjelser
ikke krave ny anvendelse af § 20 som fglge af yderligere overla-
delse af befgjelser til EF, men det kan ikke udelukkes, at en ny
§ 20 afggrelse vil kunne begrundes ud fra et forudsatningssyns-
punkt.

I kravet om, at befgjelser kun kan overlades i n@rmere be-~-
stemt omfang, ligger, at det skal vare muligt at afgranse de
sagsomrader, inden for hvilke de pagaldende befgjelser afgives.
I forbindelse med Danmarks tiltradelse af EF blev der i tiltreae-
delsesloven indsat en bestemmelse, § 2, hvori det hedder, at
"befgjelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder,
kan, i det omfang det er fastsat i de i § 4 navnte traktater
(EQFT, EURATOMT og EKSFT) m.v., udgves af De europaiske Falles-
skabers institutioner”. Det antoges séaledes, at de pagzldende
traktater med forngden precision fastlagger kompetenceomradet,
der principielt er begranset til det gkonomiske omréde7).

En suveranitetsoverladelse efter § 20 er endvidere betin-
get af, at der er tale om en overladelse af befgjelser til mel-

lemfolkelige myndigheder. D.v.s., at en overladelse af befgjel-
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ser, der tilkommer danske myndigheder efter grundloven, ikke pa
grundlag af § 20 kan ske til andre stater. Der skal vare tale om
internationale organisationer, hvoraf Danmark er medlem.

Det hedder endvidere i Grl. § 20, at der skal vare tale

om mellemfolkelige myndigheder, der er oprettet efter gensidig

overenskomst med andre stater. Udover at denne passus klart sig-
ter til det forhold, at det skal dreje sig om en overenskomst
mellem stater, antages det, at der ogsa sigtes til det forhold,
at overenskomsten skal vare baseret pa et lighedsprincip. Det
vil sige, at den internationale myndighed skal have samme befg-
jelser i forhold til samtlige aftaleparter, og at der ikke ma
ske vilkarlig forskelsbehandling mellem de deltagende stater

med hensyn til deres indflydelse inden for den pagzldende orga-
nisatione).

Mens der ikke kan herske tvivl om, at Grl. § 20 kun &bner
mulighed for, at der overlades suveranitet til mellemfolkelige
myndigheder, hvoraf Danmark er medlem, kan man nok ikke krave,
at samtlige organer inden for den mellemfolkelige myndighed skal
have dansk reprasentation. Dette kan galde med hensyn til orga-
ner, der kun har begrznsede befgjelser f.eks. af administrativ
karakter. Er der derimod tale om centrale organer, der f.eks.
spiller en afggrende rolle med hensyn til udformning og vedtagel-
se af regler, der er direkte anvendelige i medlemslandene, ma
det efter § 20 vare en betingelse, at der er dansk reprasenta-
tion i s&danne organer.

Man kan til gengald ikke af § 20 udlede, at den danske re-
presentation i et internationalt organ skal bestd af personer,
der er ansvarlige efter det danske forfatningsretlige system.

§ 20 er jo netop en bestemmelse, der er ngdvendiggjort for det
tilfelde, at man fra dansk side matte ¢gnske at overlade myndig-
hedsudgvelse i Danmark til organer, der ikke er ansvarlige ef-
ter det danske forfatningsretlige system. Det viser sig sdledes
ogsd, at det danske medlem af Kommissionen, der har befgjelse
til magtudgvelse direkte i forhold til danske borgere, ikke er
ansvarligt efter det danske forfatningsretlige system. Det sam-
me gelder det danske medlem af EF-Domstolen.

Det kan imidlertid forholde sig sé&dan, at det har varet en
forudsatning for den oprindelige § 20 afggrelse, at visse befg-
jelser varetages af organer, hvori der indgar danske reprasen-

tanter, der er ansvarlige efter det danske forfatningsretlige
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system. Dette ma klart antages at ggre sig geldende med hensyn
til R&dets lovgivningsbefgjelse.
Som det vil vaere fremgdet, kan man ikke af § 20 udlede,

at der skal vare kongruens mellem den mellemfolkelige myndigheds
institutionelle struktur og Danmarks forfatningsmessige opbygning.
Grl. § 20 kan f.eks. ikke anses for at vare til hinder for, at
lovgivningsbefgjelser overlades til ikke-parlamentariske orga-
ner som f.eks. Radet. Der er dog visse granser for, i hvilket om-
fang overladelse af befgjelser til mellemfolkelige organer kan
bryde med principper, der ligger til grund for den danske forfat-
ningsmassige strukturg). Man kan f.eks. ikke ved anvendelse af
§ 20 give internationale organer ret til at traffe foranstaltnin-
ger, der strider mod de i grundloven fastsatte frihedsrettighe-
derlo).

Det m& endelig efter § 20 - i hvert fald som udgangspunkt -
vare en betingelse, at befgjelser, der overlades til mellemfol-
kelige organer, ikke af disse kan videredelegeres til andre mel-

ll). Tilsvarende md en § 20 afggrelse bygge

lemfolkelige organer
pd den betingelse, at der er visse granser for, i hvilket omfang
en mellemfolkelig myndighed, til hvilken der er overladt befg-
jelser, der efter grundloven tilkommer danske myndigheder, kan
undergad strukturelle forandringer, uden at det bliver ngdven-
digt at anvende en ny § 20 afg¢relse12). Sdledes m3d i hvert fald
mere fundamentale ®ndringer af den institutionelle opbygning
kreve en ny § 20 afg¢relsel3).

En ny § 20 afggrelse vil imidlertid ogs& kunne begrundes
i, at strukturelle forandringer, f.eks. ved omlegning af befg-
jelser mellem en mellemfolkelig myndigheds institutioner, stri-
der mod de (politiske) forudsetninger, der 138 til grund for fol-
ketingets og valgernes stillingtagen ved den oprindelige § 20

14). Som eksempel pa en @ndring inden for EF, som kun-

afggrelse
ne anses for at stride afggrende mod forudsztningerne for den
oprindelige § 20 afggrelse og derfor matte fgre til en ny afgg-
relse, kan navnes ophavelse af en traktatmaessig vetoret i Radet,
f.eks. 1 forbindelse med overfgrelse af visse befgjelser til
Parlamentet. En sadan @ndring ville derimod ikke ngdvendigvis
fore til, at man mAtte fastsld, at en ny § 20 afggrelse var negd-
vendiggjort som fglge af en fundamental forandring af EF's in-
stitutionelle struktur. Vetoretten kan sdledes nappe siges at

vere et fundamentalt og afggrende trak ved EF's institutionelle
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opbygning. Bedgmt i forhold til traktaterne er den snarere und-
tagelsen end reglen.

Det m& vare regering og folketing, der afggr, om § 20 pro-
ceduren skal fglges, dog sdledes at afggrelse i sidste instans
kan efterprgves ad rettens vej. Med andre ord, hvis regeringen
og et folketingsflertal ¢nsker at stgtte en traktatendring, der
ophaver en traktatmassig vetoret, og ikke finder, at der herved
er tale om bristende forudsa@tninger, s& kan man velge at anven-
de Grl. § 19 og eventuelt en efterfglgende folkeafstemning ef-
ter Grl. § 42.

6.4. ZEndringer i mellemfolkelige organers institutionelle

befgjelser uden traktatandring

Ud over @ndringer af institutionernes befgjelser ved traktaten-
dring er der for EF's vedkommende mulighed for f.eks. at @ndre
disse befgjelser i kraft af, at der i traktaterne er szrlig hjem-
mel derfor, jfr. serlig art. 155 E@FT. Sadanne a@ndringer, der
f.eks. kan bestd i, at Ra&det tildelegerer Kommissionen befgjel-
sen til at vedtage forordninger p& landbrugsomradet, skaber selv-
sagt ikke noget problem i forhold til § 2015). Der kan imidler-
tid ogsa ske @ndringer i de institutionelle befgjelser ved in-
ter-institutionelle aftaler, jfr. herom s@rlig DEL II, Kap. XITII.

Man kan ikke udelukke, at der vil blive sggt vedtaget in-
ter-institutionelle aftaler, der gar ud over, hvad der for Dan-
marks vedkommende vil kunne ske uden at stride mod § 20's be-
tingelser eller forudsaztningerne for den oprindelige § 20 afgeg-
relse.

I det omfang noget s&dant matte indtrezffe, mad man fra
dansk side afvise de pdgaldende @ndringer eller instistere pa,
at de gennemfgres ved en @ndring af det traktatgrundlag, der
er omfattet af den oprindelige § 20 afggrelse.

Det antages, at institutionernes befgjelse til at vedta-
ge bestemmelser, der rummer en narmere fastlaggelse af deres
indbyrdes forhold, alene kan till®gges gyldighed som intern or-
ganisationsret, for si vidt de pagaldende forskrifter kan si-
ges at ligge inden for rammerne af traktaterne og ikke kranker
den i traktaterne fastlagte balance mellem institutionerne. Det
fplger heraf, at man i princippet md8 antage, at der ikke opstéar

problemer med § 20 i sddanne tilfzlde.



- 103 -

Den fglgende fremstilling vil derfor alene sigte p& en
klarggring af, hvorvidt det er ngdvendigt at anvende Grl. § 20,
ndr institutionernes befgjelser @ndres ved traktatandring enten
i forbindelse med overladelse af nye sagsomrdder til EF eller

alene ved omfordeling af institutionernes befgjelser.

6.5. Det sarlige spgrgsmdl om vetoretten og § 20 i Grundloven

Det er omtvistet, hvorvidt det vil vare ngdvendigt at anvende
§ 20 proceduren, hvis befgjelser, der efter grundloven tilkom-
mer rigets myndigheder, overlades til mellemfolkelige myndighe-
der, nar den enkelte medlemsstat - i kraft af en regel om, at

vedtagelser trazffes med enstemmighed (vetoret)le)

- kan hindre,
at der traffes afggrelser mod dets stemme. En sadan regel fin-
des i adskillige af EF-traktaternes bestemmelser.

Ross antager, at, for sa& vidt angar begrensninger i sta-
tens selvstyre, vil enhver overladelse af befgjelser til en mel-
lemfolkelig institution til at udstede retsakter med umiddelbar
virkning i Danmark vare omfattet af § 20. Ross finder nok betan-
kelighederne ved en s&dan ordning mindre, hvis der galder en ve-
toret i det pagazldende organ, men fremhaver, at ordningen dog
ikke frembyder samme garantier for borgerne, som nar beslutnin-

ger traffes af danske myndighederl7)

. Vetoretten g¢r siledes ik-
ke anvendelsen af § 20 ungdvendig ifglge Ross.

Max Sg¢rensen antager derimod, at hvis Danmark har vetoret
i det pagaldende internationale organ, og hvis der er tale om
at udgve befgpjelser, der kunne have varet delegeret til en dansk
minister, kan en sadan overladelse ske uden anvendelse af § 20
proceduren.

Den af Max Sg¢rensen anlagte fortolkning kritiseres af
Siesby, der giver udtryk for, at ligestillingen mellem en in-
tern delegation til en dansk minister og overladelse af samme
befgjelse til et internationalt organ, hvor samme minister kan

nedlegge veto, halter.

Siesby henviser til, at en minister ved intern delegation selv kan
e#ndre de retsakter, der er udstedt i kraft af delegationen, og at
delegationen til enhver tid kan tilbagekaldes uden vasentlige konse-
kvenser. De af Siesby fremfegrte indvendinger synes dog nappe til-
straekkelige til at f@re til en afvisning af Max Sérensens tankegang.
S&fremt et internationalt organ kun kan vedtage regler, der umiddel-
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bart binder danske borgere, med dansk tilslutning, vil situationen
faktisk vere den samme som i tilfazlde af dansk medvirken til vedta-
gelse af internationale aftaler, der i kraft af forhandstransforma-
tion har direkte virkning for danske borgere. Der synes ikke at vere
grundlag for at mene, at § 20 skal anvendes i sadanne tilfzlde, men
Danmark kan heller ikke i disse tilfzlde ensidigt @ndre de ved sadan-
ne aftaler vedtagne regler. Det forhold, at en delegation af befgjel-
ser til et internationalt organ ikke ngdvendigvis til enhver tid kan
tilbagekaldes uden vaesentlige konsekvenser, er ikke en fglge af de
regler, hvorved den pagzldende internationale organisation er etable-
ret. Endvidere kan det forhold, at der efter de regler, der g=zlder
for den pagzldende internationale organisation, ikke er adgang til

at tilbagetrzkke en delegation, ikke antages at medfgre, at § 20 ma
anvendes ved en sadan delegationls).

For s& vidt angdr EF, er der imidlertid andre grunde, som ma& fg-
re til at mene, at en § 20 afggrelse er ngdvendig, uanset at der
i henhold til visse traktatbestemmelser er vetoret i Radet. Ra-
det har generelt, jfr. s@rlig art. 155 E@FT og art. 124 EURATOMT,
ogsa pa omradder, hvor der efter traktaterne gazlder et enstemmig-
hedskrav med hensyn til radsforordninger, adgang til at tildele-
gere Kommissionen befgjelse til at vedtage gennemfgrelsesforord-
ninger.

Det vil sige, at en dansk minister som medlem af RA&det har
mulighed for at medvirke til, at der p& omradder, hvor Danmark
har vetoret i Radet, overlades "§ 20 befgjelser" til et organ,
hvor Danmark ikke har vetoret, nemlig Kommissionenlg).

Denne generelle mulighed for at videredelegere befgjelser,
hvis overladelse i hvert fald ville krave anvendelse af § 20
proceduren i tilfezlde, hvor der ikke galder en traktatmassig
vetoret i RAdet, synes i sig selv at indebare, at § 20 procedu-
ren ma finde anvendelse ogsa i tilfelde, hvor der galder en ve-
toret i Radet.

Spgrgsmdlet om, hvorvidt det er ngdvendigt at anvende § 20
proceduren, for s& vidt der er tale om omrader, hvor der gzlder
en vetoret i R&det, er imidlertid ikke afggrende, ndr det gzl-
der omfordeling af befgjelser mellem institutionerne.

Hvis man antager, at der oprindelig har varet tale om, at
der ogsd pa omradder, hvor der galder en traktatmassig vetoret
i R&det, er sket en suveranitetsoverladelse, md afstdelsen af
en sadan vetoret, f.eks. ved at overfg¢re den pagzldende befgjel-
se til Parlamentet - se n@rmere herom nedenfor - antages at stri-

de s& afggrende mod forudsztningerne for den oprindelige § 20
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afggrelse, at der bliver behov for fornyet anvendelse af § 20
proceduren.

Hvis man derimod antager, at det pd omrdder, hvor der fin-
des en traktatmessig vetoret i R&det, ikke er ngdvendigt at an-
vende § 20 proceduren, fordi der ikke er tale om suveranitets-
overladelse, fglger heraf, at en omfordeling af befgjelser, der
indebarer en afstdelse af vetoretten, f.eks. ved at Parlamentet
far tillagt R&dets befgjelse p& det pagazldende omrdde, vil vere
ensbetydende med, at der fgrst derved sker en suveranitetsover-

ladelse fra dansk side.

6.6. Udvidelse af EP's befgjelser og suverznitetsoverladelse

Man kan som udgangspunkt sondre mellem udvidelse af Parlamentets

befgjelser under forskellige omstandigheder:

a) En udvidelse af EP's befgjelser i forbindelse med en traktat-
@ndring, der medfgrer overladelse af nye befgjelser til EF.

b) En udvidelse af EP's befgjelser i forbindelse med en traktat-
@endring, der alene medfgrer en omfordeling af befgjelser mel-
lem EF-institutionerne.

c) En udvidelse af EP's befgjelser inden for rammerne af de gal-
dende traktater.

ad a)
Safremt der sker en udvidelse af EP's befgjelser i kraft af en
traktatendring, hvorved EF bliver overladt udgvelsen af befgjel-
ser pa omrdder, der ikke har varet omfattet af de galdende trak-
tater, vil det for Danmarks vedkommende blive ngdvendigt at an-
vende proceduren i § 20. I en s&dan situation er det afggrende
kriterium for, hvilken forfatningsmassig procedure der skal an-
vendes for Danmarks vedkommende, at der sker overladelse af su-
verenitet pd omrader, hvis regqgulering ikke hidtil har varet o-
verladt til EF-institutionerne. Det er i denne henseende prin-
cipielt ligegyldigt, om befgjelsen tildeles Radet eller Parla-
mentet.

Som eksempel p& overladelse af ny suveranitet til EF, som
ville medfgre behov for anvendelse af § 20 proceduren, kan nav-
nes en traktatendring, der tillagger EF befgjelse til at ved-
tage forordninger om stgrrelsen af syge- eller arbejdslgsheds-
dagpenge. EF har pd det nuvarende traktatgrundlag ingen kompe-

tence til at vedtage sddanne regler.
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ad b)

Det er i dansk forfatningspraksis antaget, at der kan ske visse
omfordelinger af befgjelser mellem EF-institutionerne, uden at
det er ngdvendigt at anvende en ny procedure efter Grl. § 20.
Sdledes blev BUDT II for Danmarks vedkommende alene godkendt af
folketinget pa basis af proceduren i Grl. § 19, hvorefter folke-

tingets ratifikationssamtykke bl.a. er ngdvendigt ved indgéaelse
af traktater af stgrre betydningzo).

Der var i dette tilfalde ikke tale om at overlade befgjel-
ser til EF p& nye omrdder, idet befgjelserne til at vedtage EF-
budgettet allerede tilkom Radet. Der var heller ikke tale om fra
Radets side at afstd befgjelser pd et omrdde, hvor der galder en
traktatmessig vetoret. Endvidere blev de pagzldende befgjelser
overdraget til et organ, hvor der er en efter forholdene akcep-

tabel dansk repr®sentation.

Det kunne eventuelt indvendes, at man ikke kan anvende det her anfgr-
te eksempel til illustration af, at det kan lade sig g¢re at omforde-
le befpjelser mellem EF-institutionerne uden ny anvendelse af § 20,
idet budgetbefgjelser slet ikke er "§ 20 befgjelser". Dette er rig-
tigt, for sa vidt som befgjelsen til at vedtage budgettet ikke er en
befgjelse, der efter grundloven tilkommer danske myndigheder, lige sa
1idt som befgjelsen til at afsatte Kommissionen ved et mistillidsvotum
er det. Retten til at vedtage EF's udgifter er imidlertid tat knyttet
til udgvelsen af "§ 20 befpjelser" som f.eks. Ridets ret til at vedta-
ge forordninger, der er bindende for borgerne. Desuden hidregrer en
vigtig del af EF's indtagter fra told og afgifter. Disse indtagter
tilvejebringes ved anvendelse af "§ 20 befgjelser", der svarer til be-
fpjelsen til at pAlagge skatter i Danmark, jfr. Grl. § 43. Det ville
forekomme markeligt, hvis man antog, at omfordeling af befgjelser,

der ikke i sig selv kan siges at udggre "§ 20 befgjelser", under al-
le forhold kunne foretages uden anvendelse af § 20. Der er snarere
grund til at mene, at man ma anlagge et forudsatningssynspunkt og
sige, at det afgerende ikke er, om en befeojelse i sig selv er en

"§ 20 befpjelse", men om det er en befgjelse, hvis omfordeling ud

fra en konkret vurdering strider mod vasentlige forudsatninger for

den oprindelige § 20 afggrelse. Det er indlyserde, at det ikke kan
vare ligegyldigt, hvem der udgver f.eks. budgetbefgjelserne i en in-
ternational organisation, der under anvendelse af § 20 proceduren har
fdet tillagt befgjelse til sdvel at lovgive med direkte virkning for
borgerne som til at padlagge told og afgifter til finansiering af or-
ganisationens udgifter?l),

Ved BUDT II oprettedes ligeledes en revisionsret. Danmark har,
ligesom de ¢vrige medlemslande, et medlem af revisionsretten,
hvis oprettelse igvrigt ikke medfgrte overladelse af befgjelser

til EF, der ikke var omfattet af det hidtidige traktatgrundlagzz).
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De har navnte eksempler bygger p& den opfattelse, at der
kan ske visse omfordelinger af befgjelser mellem EF-institutio-
nerne eller oprettes nye EF-organer ved traktatandringer, uden
at dette ngdvendigvis kraver en ny vedtagelse efter proceduren
i Grl. § 20.

Saddanne omfordelinger synes at kunne ske uden anvendelse
af § 20 proceduren, hvis visse forudsztninger for den oprinde-
lige § 20 afggrelse ikke brister, og § 20's egne betingelser i-
gvrigt fortsat overholdes:

Der ma for det fg¢rste vere tale om, at den institution,

der far tildelt de pdgazldende befgjelser, opfylder kravet om at
vere en mellemfolkelig institution i den i § 20 forudsatte for-
stand. Dette vil typisk vare ensbetydende med, at der skal vere
dansk representation i det pagaldende organ, og at denne repra-
sentation skal vare rimelig23).

Der ma for det andet ikke vere tale om, at omfordelingen
medfgrer nogen (vasentlig) svekkelse af danske indflydelsesmulig-
heder, hvilket ville stride mod forudsatningerne (i folketinget
og valgerbefolkningen) for den oprindelige § 20 afggrelse.

Der ma for det tredie ikke vare tale om, at omfordelingen

strider mod visse retligt relevante forudsatninger for den dan-
ske tiltradelse af EF (i folketinget og valgerbefolkningen).
Dette kunne f.eks. vare tilfaldet, hvis Danmark mistede sin
traktatmaessige vetoret i RA&det.

Der ma& for det fjerde ikke vare tale om, at den pagzlden-

de omfordeling fundamentalt #ndrer den institutionelle opbyg-
ning, der bestod ved den oprindelige § 20 afggrelse.

At den grundleggende struktur i den institutionelle opbyg-
ning fastholdes, har uden tvivl ogsa varet blandt forudsatnin-
gerne ved den oprindelige § 20 afggrelse. P3 den anden side
fremgar det af betenkningen til tiltradelsesloven fra folketin-
gets markedsudvalg, at det principielle udgangspunkt var en styr-
kelse af EP's bef¢jelser24). Der synes pad denne baggrund at va-
re rimelighed i at antage, at der under de ¢vrige ovennavnte be-
tingelser kan ske en vis omfordeling af befgjelser mellem EF-
institutionerne uden fornyet anvendelse af Grl. § 20, s& lenge
saddanne omfordelinger ikke fundamentalt andrer den institutio-

nelle opbygning.
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ad c)
Det antages, at der kan ske visse udvidelser af EP's befgjelser
(eller praciseringer af disse) inden for rammerne af traktaterne,
der i en razkke henseender savner en detaljeret regulering af det
nermere forhold mellem institutionerne. Sadanne udfyldende eller
praciserende bestemmelser vil kunne vedtages f.eks. ved hjalp af
inter-institutionelle aftaler, der vil kunne tillagges gyldig-
hed som en form for intern organisationsret. Der vil sdledes ik-
ke vare behov for traktatandring og fglgelig heller ikke opsta
spgrgsmal om anvendelse af danske forfatningsmassige bestemmel-

ser, jfr. nermere herom Kap. XIII.

Mens det efter det ovenstdende kan konstateres, at visse
endringer af EF-traktaterne kraver en ny afggrelse efter § 20
proceduren (f.eks. overfgrelse af nye kompetenceomrader til EF,
afstdelse af en traktatmassig vetoret i Radet), at visse @ndrin-
ger slet ikke kan ske efter § 20 proceduren, men vil krave grund-
lovsendring (f.eks. afstdelse af § 20 befgjelser til vigtige in-
ternationale organer uden dansk reprasentation), kan det i en
rezkke tilfelde vare vanskeligt at afggre, hvorvidt en ny § 20
afggrelse er negdvendig. Det vil typisk vere tilfaldet, hvor der
sker en omfordeling af befgjelser mellem EF-institutionerne.

Det m& i1 sddanne tilfelde tilkomme regeringen og folketin-
get at afggre, hvorvidt en saddan omfordeling strider mod forud-
s@tningerne for den oprindelige § 20 afggrelse, sidledes at en
traktatendring md krave fornyet anvendelse af § 20 proceduren,
eller om det er tilstrekkeligt, at folketinget meddeler samtyk-
ke til ratifikation af traktatazndringerne pd grundlag af proce-
duren i Grl. § 19.

I tilfelde af tvivl kan der evt. blive tale om, at man
valger at kombinere et ratifikationssamtykke efter Grl. § 19
med afholdelse af en folkeafstemning efter reglerne i Grl. § 42.
Dertil kraves, at der vedtages en sarlig lov i folketinget (med
alm. flertal). Herefter afholdes der en folkeafstemning om den
danske lov, hvorved folketinget meddeler samtykke til ratifika-
tion af en traktatendring. S&fremt et samtykke efter Grl. § 19
alene gives i1 form af en folketingsbeslutning, vil en folkeaf-
stemning efter Grl. § 42 ikke kunne anvendes.

Forskellen ved at anvende § 19 kombineret med en folke-

afstemning efter § 42 i stedet for en § 20 procedure vil vere,
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at regeringen derved tilkendegiver, at der ikke skulle vare tale

om fornyet suveranitetsafgivelse.

De forfatningsmessige procedurekrav, der for Danmarks vedkom-
mende md fglges i forbindelse med folketingets godkendelse af
en udvidelse af EP's befgjelser eller en omlagning af EF-sam-

arbejdet igvrigt, kan illustreres pad fglgende made:

Over § 20 grensen {(d.v.s., at en dansk tilslutning kraver grund-

lovsendring efter proceduren i Grl. § 88):

Eksempelvis ordninger af fglgende type:

- EF antager karakter af en forbundsstat med forbundskompetence
pd alle omrader, der ikke udtrykkeligt er forbeholdt medlems-
staterne25),

- Et prasidentialstyre kombineret med et tokammersystem.

Omfattet af § 20:

a) Overladelse af kompetence til EF (og EP) pad omrader, der ik-
ke er omfattet af de gazldende fallesskabstraktater.

b) Fjernelse af den traktatmassige vetoret.

c) Fundamentale omfordelinger af befgjelser mellem EF-institu-
tionerne.

d) Omfordelinger af institutionernes befgjelser, der i vasentlig
grad mindsker dansk indflydelse pd beslutningsprocessen.

Under § 20 gransen:

a) Omfordelinger af befgjelser mellem EF-institutionerne, der
ikke fjerner den traktatmassige vetoret i Radet eller stri-
der mod andre forudsatninger, der m& anses for vasentlige

for den oprindelige § 20 afggrelse, samt omfordelinger, der ikke

fundamentalt @ndrer forholdet mellem EF-institutionerne el-
ler vesentligt mindsker den danske indflydelse pa beslutnings-
processen.

b) Udfyldende, supplerende eller praciserende regulering af in-
stitutionernes befgjelser inden for rammerne af de galdende
fellesskabstraktater (intern organisationsret). D.v.s., der
opstar intet behov for traktatandring og fglgelig heller ik-
ke for anvendelse af § 20 proceduren.
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6.7. Eksemplifikation

Hvis man ¢gnsker at give EP medbestemmelsesret pd lovgivningsom-
riddet pa den madde, at EP f&r adgang til at godkende eller forka-
ste radsvedtagelser, vil dette kunne ske ved en traktatandring,
der for Danmarks vedkommende alene vil krave folketingets rati-
fikationssamtykke efter reglerne i Grl. § 19. Det forudsattes
dog herved, at der ikke er tale om at overfgre kompetence til
EF p4d nye omrader, og at vetoretten i Radet opretholdes i over-
ensstemmelse med de gazldende traktatbestemmelser.

Indfgrelse af en legislativ medbestemmelsesret for EP vil
nzppe kunne siges at indebzre en fundamental omlagning af EF's
struktur, sdledes at en ny anvendelse af § 20 proceduren vil
vere objektivt indiceretze). Radet vil fortsat vere lovgiver,
og Parlamentet vil ikke kunne vedtage lovgivning uden om Radet.
Der vil heller ikke i Radet kunne vedtages retsakter uden dansk
tilslutning i tilfelde, hvor der i dag er vetoret i R&adet. P&
denne baggrund kan indfg¢relsen af en legislativ medbestemmel-
sesret for EP heller ikke siges at stride mod forudsztningerne
for den oprindelige § 20 afggrelse. Det var som navnt tidligere
ved den danske tiltradelse af EF klart forudset, at man matte
regne med en udvidelse af EP's befgjelser. Dertil kommer, at man
i betankningen fra folketingets markedsudvalg vedrgrende tiltra-
delsesloven gav udtryk for det ¢gnskelige i en udvidelse af EP's
befgjelser, omend man fandt, at forslag, der kravede traktatan.
dring, matte lades ude af betragtning pa daverende tidspunkt,
hvor EF stod foran udvidelse.

Mens en legislativ medbestemmelsesret for EP synes at lig-
ge inden for den kreds af befgjelser, der kan tildeles EP uden
at ngdvendigggre anvendelse af § 20 proceduren, gazlder til gen-
geld, at en ordning, hvorved EP overtog lovgivningsbefgjelsen
fra Radet, ikke ville kunne gennemfgres uden fornyet anvendel-
se af § 20 proceduren. En siddan ordning ville stride fundamen-
talt mod den ordning, der gjaldt og matte forudsattes at gazlde
ogsd i fremtiden, da man fra dansk side vedtog at indtrade i EF.
Et s@rligt vigtigt element set i lyset af de politiske forudsat-
ninger for den oprindelige § 20 afggrelse ville vere tabet af

en traktatmassig vetoret.
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6.7.2. Initiativret

En ordning, hvorefter EP gives formel initiativret ville ikke
medfgre, at der overfe¢rtes nye befgjelser til EF fra danske myn-
digheder, eftersom sadanne befgjelser selvsagt ikke er befgjel-
ser, der tilkommer danske myndigheder. Der ville sdledes ikke

af den grund vere anledning til at anvende § 20 proceduren. Om
indfgrelsen af initiativret for EP igvrigt ville give anledning
til anvendelse af § 20 proceduren, md afhange af de narmere mo-
daliteter i forbindelse med gennemfgrelsen af en parlamentarisk
initiativret. Afggrende i den forbindelse ville f.eks. vere, om
Kommissionens initiativret blev fastholdt, samt hvilke retsvirk-
ninger en parlamentarisk initiativret blev tillagt i forhold

til Radets befgjelser, jfr. nzrmere herom Kap. XIV.

6.7.3. Medbestemmelse for EP ved udnavnelse af Kommissionen

Da en ordning, hvorved EP fik ret til medbestemmelse ved udnav-
nelse af Kommissionen, jfr. Kap. XVIII, ikke ville krave trak-
tatendring, men kunne gennemfgres ved aftale mellem medlemslan-
denes regeringer, og da en sadan ordning ikke ville medfgre, at
befgjelser, der efter grundloven tilkommer danske myndigheder,
blev overladt til et EF-organ, er problematikken i dette tilfal-
de en anden end med hensyn til de ¢gvrige eksempler. Da der ikke
ville blive tale om en traktatendring og heller ikke om ny su-
veranitetsoverladelse, ville anvendelse af § 20 ikke vere indi-
ceret. Befgjelsen til udnavnelse af Kommissionen er ingen "§ 20
befgjelse”. En ny § 20 afggrelse vil nappe heller kunne begrun-
des ud fra forudsztningssynspunkter. En aftale mellem regerin-
gerne af det ovennavnte indhold ville kunne godkendes af rege-
ringen uden samtykke fra folketinget i medfgr af Grl. § 19, for
sd vidt som det vil kunne havdes, at der ikke ville vare tale
om en international forpligtelse af stgrre betydning eller en
aftale, til hvis opfyldelse folketingets medvirken igvrigt vil-

le vere ngdvendig.
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Yderligere udvidelser af EP's budgetbefgjelser pa udgiftssiden
vil for Danmarks vedkommende kunne godkendes p& grundlag af
proceduren i Grl. § 19, for s& vidt forholdet ville svare til
situationen ved ratifikation af BUDT II. En fuldstandig overla-
delse til EP af befgjelserne til at vedtage de enkelte udgifts-
poster uden medvirken fra Radets side ville imidlertid udggre
en fundamental reform af EF's struktur og ville ikke mindst f&
afggrende fglger for Radets lovgivningsbefgjelse. Dette matte i
sig selv antages at ggre en ny § 20 afggrelse ngdvendig. I det
omfang en sadan reform ville f& fglger for Radets lovgivnings-
befgjelse, ville ordningen endvidere kunne stride mod de forud-
s@tninger, der 1a til grund for den oprindelige § 20 afggrelse.
Med hensyn til befgjelser for EP pé& indtagtssiden henvises igv-
rigt til Kap. XIX.

6.8. Forholdet mellem EP's og de nationale parlamenters

befgjelser

Det er en 1 Danmark udbredt opfattelse, at s& godt som enhver
udvidelse af EP's befgjelser automatisk vil afstedkomme en mind-
skelse af de nationale parlamenters befgjelser.

Denne opfattelse synes baseret pa en mangelfuld indsigt i
de faktiske forhold.

En udvidelse af EP's befgjelser vil typisk finde sted ved
en omfordeling af befgjelser mellem EF-institutionerne, der for-
melt set udgver deres befgjelser uafhengigt af de nationale
parlamenter. Sadanne udvidelser af EP's befgjelser vil derfor
principielt ikke bergre de nationale parlamenters befgjelser.

Reelt forholder det sig dog sadan, at de nationale par-
lamenter i visse tilfalde er i stand til i stgrre eller mindre
omfang at kontrollere deres respektive regeringers handlinger
i R&det.

Hvis en omfordeling af befgjelser mellem EP og R&det fik
til fglge, at R&det helt mistede visse af sine nuvarende befg-
jelser, ville en s&dan udvidelse af EP's befgjelser selvsagt
padvirke folketingets muligheder for at gve indflydelse pa& EF's
beslutningsproces. Dette ville ggre sig ga#ldende, hvis EP fik

SSSSSS
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adgang til at vedtage EF-lovgivning pd visse omr&der uden R&-
dets medvirken. Det samme ville g®lde, hvis adgangen til at
tildelegere lovgivningsbefgjelser til Kommissionen blev udvi-
det.

Der er imidlertid - som allerede navnt - ogsad mulighed
for at tildele EP befgjelser, uden at man derved fratager na-
tionale parlamenter deres vasentligste mulighed for at pavirke
beslutningsprocessen i Radet. Gennemfgrer man f.eks. det oven-
for navnte forslag om at give EP medbestemmelses pa lovgivnings-
omrddet ved at give EP en ret til at godkende eller forkaste
radsvedtagelser, vil den adgang, visse nationale parlamenter har
til at fremkalde et veto i Radet, ikke blive beskdret.

Herved ville der blive indskudt en yderligere demokratisk
kontrolinstans i EF's beslutningsproces, uden at det i afggren-
de grad ville svakke de nationale parlamenters faktiske indfly-
delsesmuligheder. En sadan ordning, der kombinerer en mere ef-
fektiv medvirken fra EP's side med den bestdende nationale,
parlamentariske medvirken, ville falde godt i trad med udtalel-
ser fremsat i betankningen fra folketingets markedsudvalg til
tiltradelsesloven, jfr. folketingstidende B, 1971-72, spalte
2904, hvor mulighederne for pd lang sigt at demokratisere be-
slutningsformerne i det internationale samarbejde fremhaves.

En medbestemmelsesret for EP ville ikke @&ndre ved den
kendsgerning, at medlemslandene anvender traktatreglerne under
hensyntagen til det sékaldte Luxemburg-forlig.

En legislativ medbestemmelsesret for EP ville betyde, at
EP og folketinget - og de ¢gvrige medlemslandes parlamenter -

p& EF-omradet sd at sige ville f& sammenfaldende parlamentarisk
kompetence. Den samlede demokratiske kontrol p& EF-omr&det vil-
le blive intensiveret.

Der er endvidere omradder, hvor man kan tildele EP befg-
jelser, som hverken de jure eller de facto tilkommer de natio-
nale parlamenter. Som et eksempel kan navnes, at tildelingen
af en initiativret til EP ikke ville mindske de nationale par-
lamenters befgjelser, al den stund hverken disse eller de na-
tionale regeringer rader over initiativretten i Fallesskabet.
Den tilkommer som hovedregel Kommissionen.

Man kunne ogsa lade EP f& ret til at afsa@tte enkelte med-

lemmer af Kommissionen, uden at man derved ville mindske de na-
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tionale parlamenters befgjelser (individuelt mistillidsvotum).
For de nationale parlamenter har som bekendt efter traktaterne
ingen adgang til at udtale mistillid til Kommissionen.

Hvis man lod EP f4 medbestemmelse ved udnavnelse af Kom-
missionen, ville forholdet vazre det samme. Det tilkommer efter
traktaterne alene medlemslandenes regeringer efter falles over-
enskomst at udpege medlemmer af Kommissionen, og en befgjelse
for EP til at vare medbestemmende ved Kommissionens udnavnelse

ville saledes ikke bergre de nationale parlamenters befgjelser.

Noter

1) Man kan dog ogsa tanke sig udvidelse af en institutions befgjelser, uden
at dette sker ved at overlade ny suveraznitet til EF eller ved omforde-
ling af EF-institutionernes befgjelser. Som eksempel kan navnes den mu-
lighed at traktatfaste EP's adgang til at modtage og behandle petitio-
ner (andragender) fra borgerne vedrgrende EF-anliggender. En sadan trak-
tatendring vil for Danmarks vedkommende kunne godkendes pa samme made
som andre traktater, der ikke medfe¢rer overladelse af befgjelser fra
danske myndigheder til internationale. Ratifikationssamtykke efter Grl.
§ 19 vil muligvis endda vare overflpdigt, idet denne grundlovsbestemmel-
se kun krazver folketingets samtykke ved indgdelse af traktater, der er
af stgrre betydning, eller til hvis opfyldelse folketingets medvirken
er ngdvendig.

2) Om Grl. § 20, se f.eks. Max Segrensen: Statsforfatningsret, p. 307 ff.,
Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret I, 3. udg. v. Ole Espersen, p. 406
ff. Seminar i folketinget om EF-ret, Max Sg¢rensen i Juristen 1963, p.

57 ff. og i Juristen, 1971, p. 434 ff., Forfatningskommissionen af 1946,
Kbh. 1953 (betankning), Bete@nkning fra folketingets markedsudvalg over
forslag til lov om Danmarks tiltradelse af De europaiske Fazllesskaber
m.v., Folketingstidende 1971-72, Tilleg B, spalte 2793 ff. samt tillags-
betenkning fra folketingets markedsudvalg, Folketingstidende 1971-72,
Tillag B, spalte 3369 ff., Redeggrelse for visse statsretlige spgrgsmal
i forbindelse med en dansk tiltradelse af De europaiske Fallesskaber,
Justitsministeriet, juli 1972, Gulmann, Juristen 1979, p. 77 ff., EF-
Karnov, Supplement 1973-77, p. 1627. Se ogsd EF-Karnov, 2. udg., 1978,
p. 18.

3) Efter Grl. § 88 kraves som betingelse for vedtagelse af en grundlovs-
@ndring, at forslaget vedtages af folketinget med almindeligt flertal,
at der udskrives nyvalg til folketinget, hvis regeringen vil fremme
forslaget, og at dette i uzndret skikkelse vedtages af det fglgende
folketing samt godkendes af valgerne med et flertal af de i afstemnin-
gen deltagende og mindst 40% af samtlige stemmeberettigede.

4) Se hertil f.eks. v. Mangoldt: Das Bonner Grundgesetz, p. 161 ff.

5) Se om tilsvarende regler i andre landes statsforfatninger, Paul Fischer:
Det europaiske Kul- og Stalfallesskab, p. 181 ff.

6) Se hertil Ross, op.cit., p. 408-409.
7) Se EF-Karnov, 2, udg., 1978, p. 17.
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8) Se saledes Max Sgrensen: Statsforfatningsret, p. 311.
9) Se sdledes Max Se¢rensen: Statsforfatningsret, p. 312 f.
10) 1Ibid., p. 311 og Ross, op.cit., p. 410.

11} Se hertil Siesby i seminar i folketinget om EF-ret, p. 70. Se ogsad EF-
Karnov, 2. udg., 1978, p. 1022 med note 5 (Flodbadsagen).

12} Se hertil diskussion mellem Erik Siesby og Per Lachmann i Seminar i
folketinget om EF-ret.

13) Man kan betegne dette som objektive forudsatninger om EF's struktur,
d.v.s., at der skal i hovedsagen vare tale om den samme organisation
som oprindelig og ikke en fundamentalt anderledes indrettet organisa-
tion. Det bem@rkes igvrigt, at Max S¢rensen: Statsforfatningsret, p.
313, fastholder, at "der ikke i Grl. § 20 kan indfortolkes noget klart
og sikkert krav om strukturel kongruens, men at overdragelse af befg-
jelser efter denne paragraf dog ikke bgr kunne benyttes til at etable-
re en ny kompetenceordning, som pa fundamentale punkter afviger fra de
krav, som grundloven stiller i henseende til retssikkerhed og demokra-
tisk legitimation”. Ved visse fundamentale @ndringer i EF's struktur
vil det som pdpeget i narvarende kapitel ikke vare nok med en ny § 20
afggrelse, idet der som betingelse for dansk tilslutning md kraves en
grundlovsendring efter Grl. § 88.

14) Se hertil EF-Karnov, 2. udg., 1978, p. 18, hvori der af Lachmann gives
udtryk for, at der ikke synes at kunne indfortolkes s@rlige betingel-
ser 1 TL's redaktion vedrgrende Fallesskabets struktur. I note 5 smstd.
henvises til TL § 2 og til bemarkningerne til lovforslaget, hvori det
siges, at tildeling af yderligere befgjelser forudsztter en traktatan-
dring, der for DK's vedkommende skal behandles efter reglerne i Grl.

§ 19 og 20. Det kan hertil bema#rkes, at man som navnt i note 13 til
gengzld kan udlede betingelser om strukturen af selve § 20 og af grund-
loven som sadan, jfr. bl.a. Max Serensen desang. Desuden vil man som
nevnt kunne komme ud for forslag til traktatendringer vedr. EF's struk-
tur og beslutningsprocedure, som md anses for at stride si vesentligt
mod subjektive forudsaztninger hos folketinget og blandt valgerne, der
13 til grund for den oprindelige § 20 afggrelse, at sddanne traktatan.
dringer ma behandles ved en ny § 20 procedure.

15) Se f.eks. Schindler: Delegation von Zustédndigkeiten in der Europdischen
Gemeinschaften. Se ogsad Ipsen: Europdisches Gemeinschaftrecht, p. 440 ff.

16) Se Max Sgrensen: Statsforfatningsret, p. 309, og Seminar i folketinget
om EF-ret (Siesby), p. 71. Se ogsa Paul Fischer, op.cit., p. 205-206,
der antager, at det ikke er ngdvendigt at anvende proceduren i Grl.

§ 20, for si vidt angdr opfyldelsen af traktater, hvor der gazlder ve-
toret m.h.t. alle afggrelser, der gazlder umiddelbart i forhold til
borgerne.

17) Se Ross: Dansk Statsforfatningsret, 3. udg., p. 410, Seminar i folke-
tinget om EF-ret, p. 71.

18) Se herom Max S¢rensen, Juristen 1971, p. 438.

19) Se herom Max S¢rensen, Juristen 1963, p. 62. Det bemarkes, at der ogsa
er adgang for Radet til at bemyndige Kommissionen til at udstede gen-
nemfgrelsesretsakter i form af direktiver, typisk i forbindelse med
anvendelse af revisionskomitéprocedure. Ogsa direktivers vedtagelse
kraver i visse tilfzlde enstemmighed i Radet. For videredelegation pa
dette omrade gazlder samme synspunkt som anfgrt m.h.t. forordninger og
§ 20 problematikken, for sd vidt som direktiver ifplge Domstolens prak-
sis i nogle tilfelde er direkte anvendelige i medlemslandene.



20)
21)

22)

23)

24)

25)
26)
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BUDT II opndede féiketingets ratifikationssamtykke d. 5. juni 1975.

Mens befgjelsen til at palazgge told og afgifter ved forordning er en

"§ 20 befpjelse”, kan man til gengzld nezppe sige dette m.h.t. befgjel-
sen til at fastlegge den sats, der skal anvendes m.h.t. opkravning af
medlemslandenes bidrag til EF-budgettet hidre¢rende fra de nationale
merverdiafgifter. Satsen fastlegges som led i budgetbehandlingen til
dekning af forskellen mellem de ved budgetbehandlingen vedtagne udgif-
ter og indtagter fra told, afgifter, skat fra EF-ansatte m.v., som ud-
g¢r egne indtegter for EF. Danmarks pligt til at indbetale momsbidrag

i overensstemmelse med den fra ar til &r vedtagne sats fremgdr af di-
rektiver om merverdiafgiften. Det forhold, at reglerne om pligt til at
indbetale momsbidrag fremgdr af forordninger, der er direkte anvendeli-
ge i national ret, kan nzppe medfgre, at man ma anse fastlaggelse og
opkravning af momsbidrag for at vare udgvelse af "§ 20 befgjelser".

Den direkte anvendelighed af EF's forordninger far i dette tilfalde
ingen selvstandig betydning. Pligten til at indbetale pahviler siledes
alene Danmark pa& samme made som folkeretlige forpligtelser, der pahvi-
ler Danmark med hensyn til indbetalinger af bidrag til andre internati-
onale organisationer som FN eller Europaradet. Det antages, at disse
internationale organisationer ogsd uden tilslutning fra den danske re-
praesentant kan vedtage deres budgetter og dermed stgrrelsen af det bi-
drag, Danmark skal betale.

Se om revisionsretten, art. 206 E@FT (som @&ndret ved BUDT II) og EF-
Karnov, 2. udg. 1978, p. 897. Se ogsa Claus Dieter Ehlermann: Der Eu-
ropdische Rechnungshof.

Safremt EF @ndres til en forbundsstatslignende konstruktion, f.eks. med
en direkte valgt prasident, vil man befinde sig uden for det af § 20
omfattede omrade. Et prasidentialstyre med en prasident med selvstan-
dige befgjelser, der i hvert fald i et vist omfang kan ud¢ves uafhan-
gigt af en folkereprasentation med reprasentanter for delstater og for-
bund, vil ikke opfylde betingelsen i Grl. § 20 om, at der skal vare ta-
le om en mellemfolkelig myndighed. Dansk tilslutning til en sadan kon-
struktion vil krazve grundlovsandring i medfgr af Grl. § 88, jfr. at
suveranitetsoverladelse efter Grl. § 20 forudsatter, at suveranitet
overlades til en mellemfolkelig myndighed.

Se betenkningen i folketingstidende, 1971-72, Tilla®g B, spalte 2813,
se ogsd spalte 2817.

Se Max S¢rensen, Juristen 1971, p. 436.

Se herom Siesby og Lachmann i Seminar i folketinget om EF-ret. Lachmann
er af den opfattelse, at det vil kunne lade sig ge¢re uden fornyet an-
vendelse af § 20 at give EP vetoret over for radsvedtagelser. Siesby
mener ikke, at dette kan lade siqg ge¢re, idet han henviser til, at det
vil ge¢re @ndring af allerede vedtagne retsakter fra Radet vanskeligere,
da EP ogsa vil have vetoret over for @ndringer. Siesby tager saledes
afstand fra det af tidligere medlem af EP, Niels Anker Kofoed i en kro-
nik i Berlingske Tidende af 2. sept. 1978 anforte. Det efter Kofoeds
mening afggrende element, der gér en ny § 20 vedtagelse ungdvendig ved
tildeling af en vetoret til EP, er, at folketinget " fortsat vil have
mulighed for at forhindre radsvedtagelser, som tinget ikke kan accep-
tere”. Man kan hertil fgje, at det ikke kan have varet en forudsatning
for den oprindelige § 20 vedtagelse, at man fra dansk side skulle ha-
ve en bestemt sandsynlighed for, at der i Radet positivt kunne vedta-
ges dette eller hint, men derimod nok, at der i hvert fald ikke kunne
traffes afggrelser uden dansk tilslutning i Radet, for sa vidt som der
m&tte vare tale om afgegrelser pd omrader, hvor der bestdr en traktat-
messig vetoret.

Jfr. ogséd tidligere statsminister Anker Jorgensens svar i folketin-
get pa spergsmal nr. 16/1978, stillet af Ib Christensen, Retsforbundet.
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KAPITEL VII

EUROPA-PARLAMENTETS SAMMENSATNING OG ARBEJDSFORHOLD

7.1,

Historisk baggrund

Ved oprettelsen af EKSF i 1952 indsattes i EKSFT en bestemmelse, der
gjorde det muligt for de medlemslande, der matte ¢nske det, at gen-
nemfgre direkte valg af deres delegation til Forsamlingen (EP), jfr.
art. 21 EXSFTY). Senere - i forbindelse med oprettelsen af E@F og
EURATOM i 1958 - blev reglerne i de tre EF-traktater gjort enslyden-
de med hensyn til valg af Parlamentet og sddan udformet, at der ikke
lengere var adgang for det enkelte medlemsland til - uafhangigt af
de ¢vrige lande - at gennemfgre direkte valg af dets medlemmer i EP.
Derimod blev reglen i henhold til traktaterne nu den, at man skulle
overgd til direkte valg i fallesskab, og det blev overladt til EP at
udarbejde forslag til afholdelse af direkte valg ifglge en i alle
medlemslandene ensartet fremgangsmédez).

Der er ifgplge Vedel sa@rlig tre grunde til, at man ved udarbejdel-
sen (respektive omarbejdelsen) af traktaterne i midten af 50'erne
ikke straks gennemfgrte direkte valg til EP,

For det fg¢rste ¢nskede man af taktiske grunde - sarlig ud fra hen-
synet til den traditionelle franske mistillid til supranationale in-
stitutioner - at undgd alt for tydelige ydre tegn pd integration.

En fremtradende placering for Parlamentet ville have varet ensbety-
dende med, at man gav udtryk for en grad af integration, der under
de davarende forhold gik ud over, hvad der var politisk muligt. Man
ville ifglge Vedel have handlet overilet, hvis man - straks - var
géet ind for et europaisk parlament valgt ved direkte valg og med
reelle befgjelser.

For det andet g¢nskede man at lagge vagt pad hurtighed og effektivi-
tet - sarlig ved gennemfgrelsen af fellesmarkedet - hvilket gjorde
det hensigtsmassigt at undgd den forsinkende indflydelse, som en ind-
flydelsesrig, parlamentarisk institution kunne afstedkomme. Traktat-
fedrene mente tilsyneladende ikke, at den europsiske opbygning - i
ferste omgang i hvert fald - kunne drage fordel af den parlamentari-
ske institution.

For det tredie mente man, at ndr f@rst den gkonomiske og politi-
ske integration havde gjort vasentlige fremskridt, ville ogsa Parla-
mentets stilling i faellesskabssystemet blive styrket, bl.a. gennem
indfgrelsen af de i traktaterne foreskrevne regler om direkte valg,
der ansas for at ville medfgre en betydelig styrkelse af EP's ind-
flydelse og bef¢jelser3).

Mens en af begrundelserne for ikke at afholde valg til EP pa et
betydelig tidligere tidspunkt sdledes har varet frygten for at brin-
ge integrationen i fare, sa er det paradoksalt nok sandsynligt, at
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det var en tydelig opbremsning i integrationsprocessen, der fgrte
til, at man i 1975 i et forsgg pa at skabe fornyet dynamik indledte
den proces, der nu har fgrt til afholdelsen af valg til ep4) .

At det trak sa lange ud, f@r traktatbestemmelserne om direkte
valg blev fgrt ud i livet, er ikke EP's skyld. Allerede i slutnin-
gen af 50'erne tog man fra EP's side det f¢rste initiativ til at ud-
arbejde et udkast til regler om afholdelse af direkte valg. Den sa-
kaldte Dehousse-betankning, der tydeligt nok byggede pa en erkendel-
se af grundene til traktatfadrenes tilbageholdenhed med hensyn til
gennemfgrelse af valg til Parlamentet, var ret forsigtigt formuleret
og byggede bl.a. pad en opdeling af Parlamentet i direkte og indirek-
te valgte medlemmer i en overgangsperiode, d.v.s. pa en gradvis op-
fyldelse af traktatbestemmelserne) .

Man undlod ogsd at sgge valget gennemfgrt efter fuldstandig fal-
les valgbestemmelser, men gik dog videre med hensyn til gennemfgrel-
se af felles regler om valg til EP, end man gjorde i det udkast, der
senere kom til at danne grundlag for Akten om direkte valg og for
det fgrste valg i 19796) .

P3 trods af Dehousse-betankningens forsigtighed lykkedes det ikke
at f& Radet til at realitetsbehandle forslaget. Det kan ikke undre,
at det fgrst og fremmest var pd grund af fransk modstand, at projek-
tet fra 1960 strandede. Den generelle, franske holdning, som kom til
udtryk i 1965/66 ("den tomme stols politik"), der bl.a. skyldtes Kom-
missionens forslag om at give EP stg¢rre budgetbefgjelser, var ikke
egnet til at danne grobund for Parlamentets planer.

Med udvidelsen af EF i 1973 andrede forudsatningerne for gennem-
fgrelsen af direkte valg sig vasentligt, og Parlamentet vedtog den
4. juni 1974, at der skulle udarbejdes en ny betankning med forslag
til regler om afholdelse af valg til EP. PAa stats- og regeringsche-
fernes mgde i december 1974 enedes man om at gennemfgre direkte valg
til EP, idet dog et par delegationer tog forbehold?). EP var pa det
tidspunkt i den heldige situation, at en bet@nkning var s& godt som
ferdig, hvorfor man allerede i januar 1975 kunne fremlagge og vedta-
ge g?n sdkaldte Patijn-bet@nkning med tilhgrende udkast til valgreg-
ler®/’.

Efter lange og vanskelige forhandlinger i Radet og i Det europai-
ske Rad opndede man i 1976 enighed om valgbestemmelserne (bl.a. man-
dattal og mandatfordeling), hvorefter man i september samme ar kun-
ne vedtage afggrelsen og Akten om direkte valg ),

7.2. Parlamentets sammensatning

Det nye Parlament har 434 medlemmer fordelt med 81 til hvert af
de store medlemslande, Tyskland, Storbritannien, Italien og
Frankrig. Holland har 25, Belgien og Grazkenland 24 medlemmer,
Danmark og Irland henholdsvis 16 og 15 medlemmer og Luxembourg 6.
akten om direkte valg bygger pad, at valget i hvert medlems-
land - indtil videre - skal ske pa grundlag af nationale valg-
regler, som kun i visse henseender skal fglge fzlles bestemmel-
ser. Det er underforstdet, at valgene udover at vare almindeli-
ge og direkte valg som foreskrevet i traktatbestemmelserne, skal

10}

vere frie, lige og hemmelige Der er imidlertid betydelige
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forskelle i henseende til valgmetoderne, valgkredsinddelingen,
valgret og valgbarhed, alderskrav, sparregranser m.v. Det er
ifglge vedtagelserne i Det europaiske Rad hensigten, at der

skal udarbejdes et falles valgsystem, der skal anvendes ved

det andet valg til EP, der skal finde sted i 1984. EP har i

1982 vedtaget et udkast til en ny akt om valg til Parlamentetll).

Forggelsen af medlemstallet i ferste omgang fra 198 til 410 og efter
Grazkenlands optagelse i EF til 434, skyldes flere hensyn, deriblandt
hensynet til, at de mindre medlemslande skulle kunne opnd et passen-
de antal mandater, samtidig med at deres overrepr@sentation blev
mindsket noget. Dette har gjort EP mere reprasentativt end tidlige-
rel2) | Forggelsen af mandatantallet har imidlertid ogsa den meget
vigtige fgplge, at Parlamentets medlemmer far bedre tid til og bed-
re muligheder for at satte sig ind i sagerne. I det nyvalgte EP

far medlemmerne som hovedregel kun én udvalgspost hver og én sup-
pleantpost. Det giver bedre lejlighed til specialisering og vil
kunne hgjne arbejdets kvalitet.

Det er ogsa klart, at forggelsen af medlemstallet gger mulighe-
den for, at EP kan rumme reprasentanter for flere samfunds- og in-
teressegrupper end fgr, ligesom det sterre mandattal letter de min-
dre partiers muligheder for at fa del i mandaterne. Af disse for-
hold taler isar reprasentationen af flere samfundsgrupper, fa?lige
organisationer m.v. for en forbedring af arbejdets kvalitet13),

Et forhold, der i alvorlig grad svakker EP's reprasentativitet
er, at Storbritannien i kraft af de gazldende valgregler har kunnet
anvende flertalsvalg i enkeltmandskredse, hvilket har medfg¢rt, at de
britiske liberale overhovedet ikke er reprasenteret i EP, selv om
de fik 12,6% af stemmerne ved det direkte valg til EP og er det stgr-
ste liberale parti i Vesteuropal4).

7.3. Dobbeltmandatet og valgperioden

I forhold til det, som gjaldt under den indirekte valgordning,
er det i1 en rakke henseender en fordel, at dobbeltmandatet ik-
ke l®&ngere er automatisk. De medlemmer, der ikke ogsd er med-
lemmer af deres nationale parlament, far bedre tid til at vare-
tage deres arbejde i Europa-Parlamentet, end de havde, da de
ogsd skulle varetage deres nationale parlamentsarbejde, og hvor
de som fglge heraf let endte i en situation, hvor de reelt hav-
de ringe indflydelse bade i EP og i det nationale parlament.
Dette forhold og den ovennavnte forggelse af medlemstallet med-
virker til at sikre, at EP's arbejde vil blive udf¢rt under
bedre vilkar, hvilket nappe kan undgéd at styrke arbejdskvali-
teten og dermed Parlamentets indflydelse allerede pa grundlag
af dets eksisterende befgjelser.
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Ogsa det forhold, at valgperioden er 5 &r, og at EP ikke
kan oplgses, virker gunstigt ind pa& Parlamentets arbejdsforhold.
Fgrhen var der nasten konstante udskiftninger af EP's medlemmer
i takt med de nationale valg.

Mens der sdledes er en razkke klare fordele ved, at dob-
beltmandatet ikke langere er automatisk, sd er der i hvert fald
i teorien visse fordele ved, at dobbeltmandat er tilladt. Det
forhold, at en del af de nye EF-parlamentarikere ogsa vil sid-
de 1 deres nationale parlament, rummer i princippet fordele
med hensyn til forbindelserne mellem EP og de nationale parla-
menter. Gode forbindelser mellem EP og de nationale parlamenter
vil ikke mindst vare af betydning, hvis der senere bliver tale
om en vis koordinering eller om et na@rmere samarbejde mellem EP
og de nationale parlamenter med hensyn til demokratisk kontrol
eller lovgivningsarbejdet. Men det vil derudover ogsa kunne fa
en vis betydning, hvis man p& et tidspunkt skal gennemfgre trak-
tatendringer i forbindelse med en eventuel udvidelse af EP's be-
fgjelser.

Det kan konkluderes, at EP allerede pd grund af bedre ar-
bejdsbetingelser stadr bedre rustet efter det direkte valg til
at udfylde sin rolle i EF. Det betyder ogsa, at forudsatningen
for at styrke dets befgjelser er gget.

7.4. Parlamentets uafh@ngighed

Akten om direkte valg indeholder igvrigt regler om inhabilitet,
valgs prgvelse, valgdatoer, forbud mod imperativt mandat m.v.
Disse regler, der i det store og hele ikke har relevans for
fremstillingen, vil ikke blive genstand for szrlig omtale i
dette kapitel, men det bgr dog understreges, at Parlamentets
uafhangighed bl.a. ogsé& fremgadr af Aktens bestemmelser om in-
habilitet, d.v.s. uforenelighed mellem visse hverv og medlem-
skab af EP (nationale ministre, medlemmer af Kommissionen o.s.
v.), af reglerne om forbud mod imperativt mandat og igvrigt af

15). Det direkte valg i sig selv giver ogsa ba-

uoplgseligheden
sig for en frigg¢relse i forhold til de nationale parlamenter
og disses politiske grupper, selv om forbudet mod imperativt
mandat ogsd antages at have varet galdende for det indirekte

valgte parlamentl6).
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7.5. Et falles valgsystem

Som en vigtig bestemmelse i Akten om direkte valg md fremhaves
art. 7, der i overensstemmelse med art. 138 E@FT (art. 21 EKSFT
og 108 EURATOMT) fastslédr, at det tilkommer EP selv at udarbej-
de udkast til regler om et fzlles valgsystem, der skal erstatte
den nuverende valgordning. Det er her verd at legge marke til,
at EP har en formel initiativret med hensyn til udarbejdelse

af forslag til et falles vValgsystem, mens det er Radet, der -
med enstemmighed - skal vedtage regler om det falles valgsystem.
Reglerne skal desuden forelagges medlemslandene til godkendelse
i overensstemmelse med deres forfatningsmassige procedurer.
Parlamentets initiativret pa dette omradde giver indflydelse pa
en lovgivning, der kan fa meget vigtige fglger for den europa-

iske integration.

Som navnt tidligere er en parlamentarisk initiativret ogsa forudsat

i Aktens art. 13, der geor det muligt for EP at foreslad regler, der
matte skgnnes ngdvendige for gennemfgrelsen af Akten. Der skal efter
art. 13 afholdes samrad mellem Radet og EP. I dette tilfzlde er EP’'s
og Kommissionens roller byttet om, idet EP har initiativmonopol,
Kommissionen er radgivende, mens Radet - med enstemmighed - er beslut-
tende, dog ferst efter afholdelse af samrad med Parlamentetl7) .

7.6. Parlamentets forretningsorden

I henhold til E@FT, art. 142, fastsatter EP selv sin forret-
ningsorden. Retten til fastsattelse af forretningsordenen ud-
gpr en vesentlig garanti for Parlamentets uafh®ngighed. Frihe-
den til fastsattelse af forretningsorden er dog begranset til
de rammer, som fglger af traktaternes angivelse af EF's kompe-
tenceomrade og bef¢jelser18).

Forretningsordenen rummer bl.a. bestemmelser om Parlamen-
tets ledelse (prasidium m.v.), fastsattelse af dagsordener, ar-
bejdssprog, afstemninger, grupper og udvalg, spgrgsmal, peti-

tioner (andragender) og om sekretariats- og budgetforholdlg).
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7.7. Parlamentets udvalg

Uden at gennemgd reglerne for Parlamentets arbejdsform og ner-
mere organisation kan der vare grund til at pege pa, at Parla-
mentet har nedsat en rzkke faste udvalg, som udfgrer det for-
beredende arbejde bl.a. med hensyn til gennemgang af forslag
fra Kommissionen, der er forelagt Parlamentet til h¢ring20).
Udvalgene behandler desuden andragender, Kommissionens hand-
lingsprogrammer, Arsberetningerne fra Kommissionen og Radet,
ligesom de forbereder initiativbetankninger og ofte far hen-
vist aktuelle spgrgsmal, der dukker op pd Parlamentets plenar-
mgder, til nermere behandling eller stillingtagen. Udvalgene,
hvis mgder som regel overvares af reprasentanter fra Kommissio-
nen og undertiden ogsd for Radet, kan ifglge forretningsorde-
nen afholde eksperthgringer, foretage undersggelsesrejser m.v.
Der kan desuden nedsa@ttes underudvalg, jfr. art. 97 FO. Udvalgs-
mpder er som hovedregel lukkede, men kan ogsd efter et udvalgs
bestemmelse holdes for &bne dgre, jfr. art. 194 i forretnings-
ordenen. Bestemmelsen om offentlige mgder kan have betydning

i relation til sp@grgsmélet om at afholde fjernsyns- og radio-

transmitterede hgringer som i den amerikanske kongres.

I forbindelse med den gangse he¢ring af Parlamentet udpeges der af
hvert af de kompetente eller medvirkende udvalg en ordfgrer, der
er ansvarliqg for forberedelse af udvalgets betankning og for dens
forel®ggelse i salen, jfr. art. 100 FO L orin betaznkningerne er
der knyttet et udkast til Parlamentets udtalelse (hgringssvar).

Udvalgene udfylder en vasentlig del af Parlamentets kontrolle-
rende funktioner, sa&rlig derved, at parlamentsudvalgene har go-
de muligheder for direkte, lgbende og fortrolige kontakter til
medlemmer af Kommissionen og dens embedsmend. Ogsd i forhold
til Det politiske Samarbejde (EPS) har udvalgene sarlige opga-
ver, idet der hvert &r inden for rammerne af EP's politiske ud-
valg afholdes 4 s&kaldte kollokvier med deltagelse af den til
enhver tid verende formand for EPS.

Udvalgene sammensa@ttes pad grundlag af de respektive grup-
pers medlemstal, og ogsa formandskaberne fordeles forholdsmas-
sigt. Hvert udvalg har i gennemsnit i de senere &r afholdt 2-3

mgder pr. ménedzz).



- 123 -

Ud over udvalgene vaelger EP blandt sine medlemmer en delegation til
det blandede udvalg for Associeringen E@F-Tyrkiet. Der velges des-
uden et antal medlemmer til den radgivende forsamling for den anden
AVS-EQF konvention (LOME II), som udge¢r grundlaget for EF's samarbej-
de med et stort antal udviklingslande i Asien, Vestindien og Stille-
havsomradet23) . Bestemmelser vedrgrende valg af inter-parlamentariske
delegationer, jfr. f.eks. delegationen for samarbejdet med USA's kon-
gres, findes i art. 106 FO.

EP's arbejde tilrettelagges af prasidiet og det sdkaldt udvidede pra-
sidium. Prasidiet bestdr af EP's formand og 12 nastformend, jfr. art.
21 FO. Det udvidede prasidium bestar af presidiet samt gruppeforman-
dene, jfr. art. 23 FO. Praesidiet velges under hensyntagen til EP's
nationale og politiske sammens@tning. Det tager sig sarlig af EP's

og generalsekretariatets administration, ansattelse af ledende em-
bedsmend, spergsmdl om anvendelse af forretningsordenen samt af ud-
valgenes organisering og arbejde24). Det udvidede prasidium tager

sig serlig af opstilling af forslag til dagsorden for plenarmgderne,
traffer beslutning om, hvorvidt spgrgsmal fra EP-medlemmer kan behand-
les, jfr. art. 42, 43, 44 og 46 FO, og treffer afggrelse m.h.t. op-

Med henblik pa& varetagelse af visse administrative og finansielle
spgrgsmal (medlemmers diazter og omkostninger, bygningsspgrgsmal, tje-
nestebilordninger m.v.) valges der 5 sdkaldte kvastorer, jfr. art.

15 FO. Kvastorerne arbejder som kollegium og tildeles opgaver efter

Parlamentets administration ledes af en generalsekretar, der valges
af presidiet, jfr. art. 113 FO. Sekretariatet er igvrigt opdelt i 5
generaldirektorater. Generaldirektoratet for udvalgene réder over en
betydelig stab af sagkyndige, der star til ra&dighed for udvalgsarbej-
det, hvilket bidrager til at ¢ge parlamentets uafhangighed og indfly-
delse. Hvert udvalg bistas af et udvalgssekretariat under ledelse af
en kontorchef med bistand af et antal akademiske medarbejdere. Denne
bistand udggr et vardifuldt bidrag til at styrke udvalgenes indsats
bl.a. i forbindelse med udarbejdelsen af bet@nkninger. I det hele ta-
get er EP's stab - i forhold til, hvad der gzlder i visse nationale

7.8. Parlamentets presidium
stilling af EP's eget budget, jfr. art. 24 FO.
retningslinier vedtaget af prasidiet.

7.9. Parlamentets generalsekretariat
parlamenter - ganske stor.

7.10. Parlamentets hjemsted

Parlamentets plenarmgder har tidligere vaeret afholdt sdvel i Luxem-
burg som i Strasburg. I 1982 har Parlamentet imidlertid truffet be-
slutning om udelukkende at afholde sine plenarmgder i Strasburg, ind-
til der af regeringerne er vedtaget en endelig lg¢sning pa spgrgsma-
let gg institutionernes hjemsted, som samler institutionerne pa eet
sted?d) .



- 124 -

Den nuvarende ordning, der beror pa regeringernes forelgbige afgg-
relse vedtaget i 1965, er uheldig, fordi den geografiske adskillel-
se af de centrale institutioner, der skyldes det forhold, at Radet
og Kommissionen har hovedsade i Bruxelles, mens EP's generalsekreta-
riat er i Luxemburg og plenarmgderne i Strasburg, bl.a. vanskelig-
ggr EP's kontrol med Kommissionen, svekker arbejdseffektiviteten og
bevirker betydeligt pengespild2 . For Parlamentets vedkommende vil-
le en placering i Bruxelles ¢gge dets mulighed for at opretholde na-
re kontakter med interesseorganisationer, presse og offentlighed.

Der er imidlertid ikke megen udsigt til at finde frem til en lgs-
ning pa hjemstedsproblematikken, eftersom der er betydelig uenighed
mellem Frankrig, Luxemburg og Belgien om sp¢rgsmélet27). Luxemburgs
modvilje mod at akceptere, at Parlamentet og dets generalsekretari-
at fjernes fra Luxemburg, afspejles i, at Luxemburg i 1981 har anlagt
sag ved EF-Domstolen med pastand om, at den af EP trufne beslutning
om at ville afholde sine plenarmgder i Strasburg, indtil der traf-
fes en permanent afggrelse af regeringerne, kendes ugyldig som fgl-
ge af inkompetence og vasentlige formmanglerzs). Det principale an-
bringende er, at Parlamentet ved sin beslutning har udg¢vet den kom-
petence til at fastl®gge institutionernes hgemsted, der efter bl.a.
art. 216 E@FT alene tilkommer regeringerne2 ),

Domstolen har ved dom af 10. februar 1983 frifundet EP. Dommen
fastslar, at EP - sd lange regeringerne ikke har fastlagt et ende-
ligt hjemsted for EP - var berettiget til at bestemme, at det ville
holde alle plenarmgder i Strasburg og alle udvalgsmgder i Bruxelles.
For sd vidt angdr EP's generalsekretariat siger dommen, at EP md o-
verfgre det npdvendige personale, dog sdledes at hverken hele eller
dele af generalsekretariatet eller dets tjenestegrene md overfgres.

Noter

1)

2)

3)

4)
5)
6)

7)

Se herom narmere i Fir allgemeine direkte Wahlen zum Europdischen Par-
lament, samt Burban: L'élection du Parlement Européen au suffrage uni-
versel, p. 19.

Se betankning af Dehousse, EP DOK 22/60, og betankning af Patijn, EP
DOK 368/74. EP's forslag fra 1975 er optrykt i EFT 1975, C 32/15. Jfr.
art. 138 E@FT (art. 21 EKSFT og art. 108 EURATOMT). Se ogsa Vester-
dorf: Det nye Europa-Parlament - valg og befgjelser.

Se Europazisk integration og parlamenternes fremtid i Europa, profes-
sor Vedel, p. 242.

Ibid.
Se Fiir allgemeine direkte Wahlen zum Europdischen Parlament, p. 254 ff.

Det gazlder sdledes m.h.t. valgretsalderen, der i udkastet af 1960 fast-
sattes til 21 ar. I h.t. udkastet gjaldt ogsa, at enhver EF-borger kun-
ne stille op til valg i et hvilket som helst medlemsland. Se ogsa Ve-
sterdorf, op.cit., p. 32 ff., hvor der gives en narmere redegorelse for
indholdet af 1960-udkastet.

Den danske delegation gav udtryk for, at man ikke pa davarende tidspunkt
kunne forpligte sig til at afholde valg til EP i 1978. Den britiske de-
legation kunne ikke tage stilling, fer det britiske genforhandlingsre-
sultat (om medlemskab af EF) var blevet forelagt de britiske valgere.



8)

9)

10)

11)

12)

13)
14)

15)
16)

17)

18)

19)
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Patijn-beta@nkningen blev vedtaget af EP 14. januar 1976 med 107 stem-
mer for, 2 imod og 17, der undlod at stemme.

Jfr. Radets afggrelse af 20. september 1976 indeholdende Akten om di-
rekte valg til Europa-Parlamentet. Til BAkten er knyttet tre bilag.
Bilag I handler om valg af reprasentanter i Grgnland til EP. Bilag II
handler om Storbritanniens anvendelse af Akten. Bilag III rummer bl.
a. erklaeringer om Aktens anvendelse pd Land Berlin og et uddrag af
Radets forhandlingsprotokol, der bl.a. indeholder en erklaring vedr.
Danmark. Denne erklaring skyldtes to af den danske regerings forbe-
hold, afgivet pa topmpdet i Rom i december 1975. Forbeholdene inde-
bar, at valg til EP i Danmark skulle finde sted samtidig med valg

til folketinget, og at danske medlemmer af EP ogsad skulle vare med-
lemmer af folketinget. Se narmere herom hos Vesterdorf, op.cit., p.
92 ff.

Se Patijn-betankningen. Se ogsd Bieber i Funktion und Grundlagen di-
rekter Wahlen zum Europdischen Parlament im Jahre 1978. Zeitschrift
fir Parlamentsfragen, 1976, p. 228-245.

Se nu Seitlinger-betankningen (EP DOK 1/988/81/A, B og C), og den af
EP vedtagne beslutning af 10.3.1982. EP's udkast til valgregler byg-
ger pa, at der i samtlige medlemslande skal anvendes forholdstalsvalg.

Vesterdorf, op.cit., bringer som bilag en oversigt over mandatforde-
lingen i det indirekte valgte EP sammen med landenes indbyggerantal
og procentvise reprasentation i EP. Der bringes tilsvarende angivel-
ser for det direkte valgte Parlament.

Se nedenfor afsnit 9.6. vedrg¢rende EP's representationsfunktion.

Havde man anvendt forholdstalsvalg ved valget i Storbritannien, ville
de liberale formentlig have opndet ca. 10 mandater i EP.

Jfr. Akten, art. 6 og 4.

Se siledes Wohlfahrt-Everling-Glaesner-Sprung: Die Europdische Wirt-
schaftsgemeinschaft, Kommentar zum Vertrag, p. 430 f.

Ved art. 13 i Akten om direkte valg har samradsproceduren formelt op-
ndet samme rang som Akten. Dette kan give visse problemer m.h.t. mu-
ligheden for at @ndre samradsproceduren, idet art. 13 md tage sigte
pa proceduren, som den er fastlagt i fazlleserklaringen fra 1975. En
2ndring af samradsproceduren efter ny aftale mellem institutionerne
vil sdledes formelt set nazppe kunne fa virkning m.h.t. den procedure,
hvortil der henvises i art. 13.

Om begrebet Selbstorganizationsrecht, se Beutler, Bieber, Pipkorn,
Streil, op.cit., p. 107, vedre¢rende EP's fastsattelse af sin egen
forretningsorden. Ifglge Sasse har visse parlamenter ikke ret til
at fastsatte deres egen forretningsorden, se Le Parlement Européen -
Pouvoirs - Election - Réle futur.

Se om visse problemer vedrgrende traktatmedholdeligheden af EP's
nugazldende forretningsorden, note 10 til Kap. XIII.

Forretningsordenen er fgrste gang udarbejdet 23. juni 1958 og er bl.
a. 1 forbindelse med udvidelsen af EF i 1973 og efter afholdelsen af
direkte valg i 1979 =ndret pa en lang rzkke punkter.

Den nugazldende forretningsorden er vedtaget 26. marts 1981 og of-
fentliggjort i EFT.C.90, 21.4.81l. I bilag I til FO er optrykt en rak-
ke gennemfgrelsesbestemmelser for behandlingen af EF-budgettet og til-
lagsbudgetter. Som bilag II er optrykt retningslinier for spgrgetiden.
I henhold til art. 111 i EP's FO kan udvalget for forretningsordenen
vedtage fortolkende og forklarende noter vedr. anvendelsen af forret-
ningsordenen. Sadanne noter skal udggre pracedens for den fremtidige
anvendelse og fortolkning af de pagaldende artikler.
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Der kan ogsd nedsattes ad hoc udvalg, jfr. art. 91 FO.

Poul Mgller drgfter i bogen Europas vej, p. 109, hvorvidt ordfgrer-
systemet bgr andres.

I det direkte valgte Parlament varierer udvalgenes medlemstal mellem
25 og 41. Stgrst er det politiske udvalg med 41, mindst udvalget for
ungdom, kultur, uddannelse, information og sport med 25 medlemmer.

Medlemmer af EP udggr sammen med to medlemmer fra hvert AVS-land en
raddgivende, paritetisk sammensat forsamling.

Til prasidentembedet er knyttet et sarligt kabinet ledet af en kabi-
netschef. Prasidiet valges i h.t. den nyeste FO for 2} ar ad gangen,
jfr. art. 16.

Jfr. EP-beslutning af 7. juli 1981 vedtaget pa basis af en betankning
af zagari (EP DOK 1/333/81).

Jfr. regeringsafggrelse af 8.4.1965. Se igvrigt Bieber og Palmer:

A Community without a Capital, CMLR, Vol. 15, 1976, p. 1-8B.
Kommissionen har dog nogle kontorer i Luxemburg, ligesom Radet i vis-
se af arets maneder holder sine mgder i Luxemburg.

Ortoli, medlem af Kommissionen, har i et svar pd et spgrgsmal i EP
tilkendegivet, at regeringerne er forpligtet til at vedtage et fal-
les hjemsted for institutionerne.

Se sag 230/81.

Det kan vare af interesse at bemarke, at spgrgsmilet om hjemstedet
for institutionerne havde fundet en klar lgsning i Ad Hoc Forsamlin-
gens traktatudkast, jfr. om dette ovenfor p. 82. I h.t. udkastets
art. 100 tillagdes Parlamentet bestemmelsesretten m.h.t. hjemstedet,
idet Parlamentets 2 kamre med 2/3 flertal kunne afggre spergsmalet.
Ifglge den forelgbige ordning i udkastet skulle hjemstedet vere
Strasburg.
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KAPITEL VIII

EUROPA-PARLAMENTETS BEF@JELSER

8.1. Indledning

I nerverende kapitel vil der blive givet en oversigt over EP's
kontrollerende, legislative (eller konsultative) og finansiel-
le befgjelser, mens der i det efterfglgende kapitel vil blive
gjort forse¢g pad at vurdere, hvorledes EP rent faktisk har ud-
nyttet de pagazldende befgjelser og igvrigt varetaget de tradi-
tionelle parlamentsfunktioner, som det i en rzkke henseender
udgver i overensstemmelse med, hvad der kendes fra nationale

parlamenter.

8.2. Kontrolbefgjelser

Traktaterne fastlagger tre fremgangsmdder til gennemfgrelse af
parlamentarisk kontrol, nemlig sp@grgsmal, debatten om Kommis-
sionens arsberetning og godkendelse af EF's regnskab. Denne
kontrol retter sig mod Kommissionen, og efter traktaterne kan
Parlamentet som sanktionsmiddel udtale mistillid til Kommissio-
nen. Den parlamentariske kontrol er imidlertid udvidet i prak-
sis og retter sig ogsd mod Radet.

Parlamentets kontrol er i princippet generel, d.v.s. den
retter sig ikke kun mod bestemte aktiviteter. Fglgelig er om-
fanget af kontrollen ikke n®rmere opregnet i traktaterne. Art.
140, E@FT, der handler om spgrgsmalsretten, siger blot, at Kom-
missionen - mundtligt eller skriftligt - besvarer spg¢rgsmdl fra
Forsamlingen eller fra dennes medlemmer. Der er ikke ved trakta-
terne fastlagt nogen adgang for EP til at fgre kontrol med Ra-

det f.eks. ved, at Radet pad samme made som Kommissionen er for-
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pligtet til at besvare spprgsmal fra EP. Det hedder imidlertid
i art. 140 stk. 4, EPFT, at Radet udtaler sig til Forsamlingen
pa de betingelser, som det fastsatter i sin forretningsordenl).
Dette &bner en mulighed for, at Radet vil kunne besvare spgrgs-
m&l fra EP. Radet har faktisk benyttet sig af denne mulighed

til at gennemfgre en ordning, hvorefter det besvarer spgrgsmal
fra EP efter retningslinier, der meget nar fglger dem, der g&l-
der m.h.t. spgrgsmdl til Kommissionen, jfr. EP's FO art. 42 ff.
Ifplge en vedtagelse i ER fra 1974 har Parlamentet desuden op-
ndet ret til at stille spgrgsmal til det politiske samarbejde
(EPS). Heller ikke her er der tale om nogen narmere afgransning
af spgrgsmalsadgangen.

EP's kontrol er endvidere permanent. Der kan til enhver
tid - med tre dages varsel - vedtages et mistillidsvotum mod
Kommissionen, jfr. art. 144, E@FT. Der er ikke som oprindeligt
fastsat i EKSFT kun adgang til at vedtage et mistillidsvotum i
forbindelse med Den hgje Myndigheds (nu: Kommissionens) fremlag-
gelse af arsberetningen. Parlamentet varetager kontrollen under
plenarmgderne, under udvalgsmgder og ved hjalp af skriftlige
spgrgsmal, hvis besvarelse sker uafhangigt af EP's mgder.

Kontrollen er forudgdende (jfr. sarlig Kommissionens og
R&dets forelaggelse af arbejdsprogrammer m.v.), den er lgbende
(jfr. szrlig spgrgsmalsadgangen, debatterne om Kommissionsfor-
slag med deltagelse af bade Kommissionen og Radet og det lgben-
de samarbejde i udvalgene).

Kontrollen er ogsd efterfglgende (jfr. sarlig Aarsberetnin-

gerne og regnskabskontrollen).

8.2.1. Kontrol af Kommissionen

8.2.1.1. Arsberetning og arbejdsprogram

Udgangspunktet for EP's kontrol i forhold til Kommissionen lig-
ger i Kommissionens pligt til at forel®gge Parlamentet en ars-
beretning, som Parlamentet ifglge art. 143 E@FT skal dregfte i
fuld offentlighed. Forelaggelsen af arsberetningen (og i prak-
sis Kommissionens arbejdsprogram) udggr vigtige led i et kontrol-
system, der svarer til, hvad der typisk genfindes i de nationale

forfatningssystemer.
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Kommissionen forelagger ogsd en arsberetning om udviklin-
gen pd det sociale omrade, jfr. art. 122 samt sektorberetninger

pa andre omrdder sdsom milj@g- og konkurrencepolitikkens omrade.

8.2.1.2. Spgrgsmal

I Parlamentets daglige virksomhed udgves den demokratiske kon-

trol gennem spgrgsmal og gennem kontakterne med Kommissionen -
og i mindre grad R&det - i parlamentsudvalgeneZ).

Spgrgsmalene kan opdeles i henholdsvis mundtlige sp@grgs-
mé&l med eller uden efterfglgende debat og skriftlige spgrgsmal
samt spgrgsmal i Parlamentets spgrgetid. De narmere regler m.
h.t. at stille spgrgsmadl findes i EP's FO art. 42 ff. I visse
tilfelde kan EP fglge en forespgrgselsdebat, eventuelt ogsa
spgrgsmal uden debat, op med at vedtage en beslutning, hvilket
typisk vil finde sted i forbindelse med drgftelsen af aktuelle
anliggender, jfr. art. 42. Parlamentet har igvrigt ifglge FO
adgang til at fg@re hastedebatter og vedtage beslutninger uden
s@rlig tilknytning til stillede foresp¢rgsler3).

Spprgsmalsadgangen er gennem arene udvidet vasentligt, idet den dels
strakker sig ud over det omrade, der da@kkes af traktaterne, jfr. bl.a.
adgangen til at stille spgrgsmal til det politiske samarbejde, dels
er blevet raffineret gennem indf¢relse af en sarlig spgrgetid, jfr.
art. 44 FO. Der er som navnt stort set samme adgang for EP til at
stille spprgsmal til Radet og EPS som til Kommissionen. Indtil for
nylig var der dog ikke adgang for EP til at vedtage beslutninger i
tilslutning til spgrgsmal til RAdet og EPS. Herved opretholdtes en
vis forskel sammenholdt med EP's forhold til Kommissionen, hvilket
markerede, at Radet og EPS, i modsatning til Kommissionen, ikke var
(og er) parlamentarisk ansvarlige over for Epd) .

Mens udgvelsen af kontrollen med Kommissionen ved spgrgsmal med
mundtlig besvarelse fgrer til, at Kommissionen informerer offentlig-
heden og EP ved at redeggre for sin holdning i Parlamentets mgder,
er skriftlige spgrgsmdl alene baseret pd, at besvarelserne - inden
for visse frister - skal offentligggres i Fallesskabstidende.

Den sa&rlige spgrgetid er indfert efter engelsk mgnster og igv-
rigt efter tilskyndelse fra britiske medlemmer af Parlamentet.
Spgrgetiden giver sarlig gode muligheder for at behandle aktuelle
spgrgsmadl, da fristen for indlevering af spgrgsmal til mundtlig be-
svarelse kun er en uge”’.
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8.2.1.3. Kontrol i parlamentsudvalgene

Den lgpbende kontrol med Kommissionen finder som navnt ogsa
sted i1 parlamentsudvalgene. Her er det ikke mindst adgangen
til at hgre uafh®ngige eksperter, til at foretage studierej-
ser og undersggelser - f.eks. varetaget af underudvalg - der
giver Parlamentet mulighed for at kontrollere Kommissionen.
Igvrigt har medlemmerne af udvalgene lgbende mulighed for at
drgfte fellesskabsanliggender med repr@sentanter for Kommis-
sionen og med dens embedsmaznd samt til at stille spgrgsmal,
hvis besvarelse kan afgives i fortrolighed, og som ikke under-
ligger de tidsmassige begransninger, der er en naturlig ting
i plenarmgderne. Som fremhavet af Bieber er det i udvalgene,
at den relativt mest omfattende indhentning af oplysninger
finder sted, men kontrolmulighederne begranses i nogen grad
derved, at de allerfleste oplysninger hidrgrer fra Kommissio-
nen selv, som derved selv i vid udstrazkning rader over kon-

trollens betingelsere).

EP har ikke i forbindelse med afholdelsen af eksperthgringer, heg-
ringer af organisationer, enkeltpersoner m.v. nogen adgang til at
aftvinge de hgrte oplysninger, sdledes som man kender det f.eks.
fra hgringer i amerikanske kongresudvalg. Kun i forhold til Kommis-
sionen bestar der en sanktionsmulighed, idet den kan afsazttes ved
et mistillidsvotum, hvis den findes at ggre sig skyldig i embeds-
misbrug eller i at forholde EP oplysninger, der ikke kan gg¢re krav
pa hemmeligholdelse.

8.2.1.4., Mistillidsvotum

Den kontrol, Parlamentet udgver p& basis af Kommissionens &rs-
beretninger, arbejdsprogram, spgrgsmal og udvalgskontrol, er
ledsaget af en alvorlig sanktionsmulighed, nemlig adgangen for
EP til at afsatte Kommissionen. Dette kan kun ske i form af
kollektiv fratredelse som fglge af vedtagelsen af et parlamen-
tarisk mistillidsvotum. Herved understreges Kommissionens ka-
rakter af at vare et kollegium med felles ansvar for beslutnin-
gerne. Vedtagelsen af et mistillidsvotum stiller strenge krav.
For vedtagelse kraves 2/3 flertal af de afgivne stemmer og et
flertal af samtlige medlemmer, jfr. art. 144 E(Z)FT7 .

Det er endvidere bemarkelsesvardigt, at der ikke er ad-

gang for EP til at udnavne en ny Kommission eller til i det
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mindste at medvirke dertil. Udnavnelsen af en ny Kommission til-

kommer alene medlemslandenes regeringer efter falles overens-

komst, jfr. art. 11 FUST8).

Der kan i denne forbindelse vare grund til at pege pa, at Kul- og
Stalunionens Hg¢je Myndighed, som tidligere navnt, i henhold til
den ved FUST ophavede art. 10 i EKSFT selv udnavnte et 9. medlem

af Den hgje Myndighed. Afskaffelsen af dette oprindelige, supra-
nationale element i udnavnelsesproceduren er kun et af flere, som
har virket i retning af at ggre Kommissionen for de tre Fallesska-
ber mindre uafh@ngig og supranational end den oprindelige He¢je Myn-
dighed?) .

Det drgftes undertiden, hvorvidt medlemslandene ville kunne gen-
udnavne en af EP "afsat” Kommission. Da der ikke findes nogen sar-
lig regel, der tager sigte p& den navnte situation, finder bestem-
melserne i art. 11 FUST anvendelse. Det abner tilsyneladende mulig-
hed for at genudnavne en netop "afsat" Kommission. En sadan genud-
navnelse synes dog at vare udtryk for en omgdelse af reglerne og
forekommer at stride mod princippet i art. 144 E@FT. En genudnav-
nelse ville utvivlsomt skabe en alvorlig krise i forholdet mellem
EP og medlemslandenes regeringer og ville allerede af den grund va-
re usandsynliglo).

Mens EP kan afsatte Kommissionen, svarer der ikke til denne ret
nogen adgang for Kommissionen til at oplgse Parlamentet med hen-
blik pd udskrivelse af nyvalg. En sddan mulighed var forudset
i Ad Hoc Forsamlingens forfatningsudkast, for s& vidt angar
folkekammeret, se ovenfor p. 82 ff. Fravaret af oplgsningsret-
ten gger Parlamentets uafhangighed i forhold til den udgvende
myndighed og medvirker - alt andet lige - til at gge dets mu-
lighed for - under trussel om vedtagelse af et mistillidsvotum
- at lagge pres pa& Kommissionen for at opnéd de mdl, Parlamentet
matte tilsigte.

Parlamentet har ikke nogen adgang til at rejse "rigsrets-

anklage” mod medlemmer af Kommissionen, jfr. den fra USA kend-

te adgang til "impeachment"ll).

Det fglger af Parlamentets manglende ret til medbestemmelse med hen-
syn til udnavnelsen af Kommissionen, at EP ikke har mulighed for at
bestemme over Kommissionens politiske sammensatning, lige sa lidt
som den som fglge af traktatens nationalitetsregler har mulighed
for at bestemme over fordelingen ml. medlemslandene. Kommissionen
forudsattes at vere partipolitisk neutral og alene at handle til
varetagelse af fazllesskabsinteressen som sddan. Spgrgsmidlet om Kom-
missionens politiske sammensatning har undertiden veret genstand
for debatter i Parlamentets politiske grupper, hvorunder der er
udtrykt utilfredshed med en pastdet skav fordeling, for sé& vidt an-
gar de enkelte kommissionsmedlemmers politiske orientering, i det
omfang denne igvrigt antages at vare kendt.
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Sdfremt EP far adgang til at vare medbestemmende ved udpegelsen af
Kommissionen, vil dette spgrgsmdl givetvis blive af sarlig aktuali-
tet. Det md antages at ville volde politiske problemer, jfr. den e-
ventuelt manglende overensstemmelse mellem sammensetningen af det
for fem ar valgte EP og regeringerne i medlemslandene, hvis parla-
mentariske basis veksler med udfaldet af de ret hyppige nationale
parlamentsvalg.

8.2.1.5. Passivitetsklage

EP antages at kunne rejse passivitetsspgrgsmidl ved EF-domsto-
len mod sivel Ra&det som Kommissionen, jfr. art. 175 EQFT. Par-
lamentet har derimod - i modsatning til Ra&det og Kommissionen
- ingen adgang til at rejse annullationssag efter art. 173

ggrTl?)

8.2.1.6. Godkendelse af EF's regnskab

Blandt Parlamentets kontrolbefgjelser bgr endelig navnes ret-
ten til at godkende eller forkaste EF's regnskab. Denne befg-
jelse vil blive behandlet nermere under afsnittet om budget-
befgjelser, jfr. afsnit 8.4.5. Naegtelse af at godkende regnska-
bet vil efter omsta@ndighederne kunne f& virkninger svarende til
et parlamentarisk mistillidsvotum til den udgvende myndighed,

der forvalter budgettet, nemlig Kommissionen.

Regnskabskontrollen omfatter ikke blot forvaltningen af EF-budget-
tet, men ogsd forvaltningen af de EF-aktiviteter, der forvaltes u-
den om det falles budget. Det galder bl.a. Den europaiske Udvik-
lingsfond. Dette forhold kan ogsid tjene til belysning af det in-
konsekvente i, at EP ikke er budgetmyndighed med hensyn til alle
EF-udgifter.

8.2.2.1. Spgrgsmal

Ra&det besvarer, som navnt, i det store og hele spgrgsmal fra
Parlamentet efter samme regler som spgrgsmal til Kommissionen,
d.v.s. Radet besvarer parlamentarikernes mundtlige spgrgsmil
med eller uden debat, skriftlige spgrgsmdl og spgrgsmal i spgr-
getiden, jfr. art. 42 ff i EP's FO. Der gelder dog lidt lange-
re frister for besvarelser fra R&det, hvilket skyldes hensynet
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til den forngdne koordinering af medlemslandenes synspunkter

m.h.t. de stillede sp¢rgsméll3).

Fravaret af parlamentariske sanktionsmuligheder over for Radet er
med til at bevirke, at svar fra Radet ofte har en ret vag karakter.
Bidragende hertil er ogsd, at besvarelser i parlamentsmgderne nor-
malt gives af radsformanden pad Radets vegne. Det forhold, at rads-
formanden hele tiden skal holde sig hensynet til hele Radet for gje,
bevirker ogsa, at hans muligheder for at indlade sig pd en offentlig
dialog med Parlamentet er meget begr@nsede. Intet forhindrer selv-
fglgelig, at radsformanden ved mgder med Parlamentet kan give ud-
tryk for sin egen opfattelse, men denne vil i mange tilfelde ikke
vere af stgrre interesse i sig selv. Mulighederne for at indlede

en dialog med Radet er vasentlig sterre i forbindelse med afholdel-
sen af samrad, hvor en parlamentsdelegation kan mgdes med hele Ra-
det. Ogsa mpder med reprasentanter fra Radet i parlamentsudvalgene
- bag lukkede dgre - vil bedre kunne give mulighed for mere rele-
vante meningsudvekslingerl4).

Den tidligere praksis, hvorefter Radet afholdt kollokvier sam-
men med Parlamentet - oprindelig med deltagelse af hele R&det,
men senere kun med radsformanden - hvor man drgftede sarligt
aftalte emner inden for fallesskabspolitikken, er bortfaldet
siden 1972%°)
parlamentsmgderne, som kan afgive erklaringer og besvare spgrgs-

. Tilstedeverelsen af reprasentanter for Radet i

mdl, har antagelig mindsket behovet for de &rlige kollokvier.

8.2.2.2. Radets &rsberetning og radsfor-

mandens tiltradelseserklering

R&dets &rsberetninger, der rummer en ret summarisk gennemgang

af Radets mgder og vedtagelser, er uden s&rlig interesse, da

de normalt ikke rummer noget, der ikke er kendt i forvejen og,

i modsa@tning til Kommissionens arsberetning, ikke giver en om-
fattende oversigt over Fallesskabets virksomhed. Til gengzld

er der i EP stor interesse for radsformandens tiltradelseserkla-

ring, hvori RAdets halvérlige arbejdsprogram bliver fremlagt.

8.2.3. Kontrol af EPS

I overensstemmelse med, at RAdet allerede i 1961 opfordrede EP
til at beskeftige sig med emner, der ikke hgrer under det trak-
tatfestede samarbejde, har ER 1 1974 givet EP adgang til at
stille og f& besvaret spgrgsmdl vedrgrende EPS. Parlamentet hol-
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der et arligt fzllesmgde med formanden for EPS, som redeggr
for det politiske samarbejdes forlgb. Desuden afholdes der in-
den for rammerne af EP's politiske udvalg kollokvier om EPS
med deltagelse af den til enhver tid varende formand for EPS.
Disse finder sted 4 gange arligt svarende til antallet af mg-
der mellem udenrigsministrene i EPS—regielG).

Som i forbindelse med Radets besvarelser af parlaments-
spgrgsmal bliver redeggrelserne i kollokvierne, der afgives af
formanden for EPS, ret neutrale, og de rummer gennemgdende kun

oplysninger, der er kendt i forvejen.

I henhold til Kg¢benhavns-rapporten er det igvrigt fastlagt, at
EPS' politiske komité (udenrigsministeriernes politiske direkte-
rer) underretter EPS om de forslag og beslutninger, som EP ved-
tager vedrerende epsl?) .

Uden igvrigt at foregribe diskussionen i det fglgende kapitel
om Parlamentets faktiske indflydelse og udnyttelse af dets be-
fgjelser kan det her vare pa sin plads at knytte en kommentar
til Herman og Ledge's bemazrkninger om Parlamentets forfatnings-
maessige karakter. Herman og Ledge kommer til den konklusion,

at for s& vidt angar udformningen af Parlamentets befgjelser
med hensyn til demokratisk kontrol, m& det fastslas, at EP ik-
ke er et "rigtigt" parlamentls). Herman og Lodge bygger deres

opfattelse pad fglgende betragtninger om kontrolbefgjelserne:

- Parlamentet spiller ingen som helst rolle ved udpegelsen af
Kommissionen eller Radet.

- RA&det star ikke til ansvar over for EP.

- Det kan heller ikke sikre de enkelte kommissions- og rads-
medlemmers ansvarlighed.

- Mistillidsvotummet i forhold til Kommissionen er en befgjel-
se med meget begranset effektivitet.

- Der kan kun gennemfgres en minimal kontrol pad grundlag af
Kommissionens &Arsberetning.

- Mere kontrol kan udgves over begge de udgvende myndigheder
gennem spgrgsmalsinstitutionen.

- O0g en vis kontrol - sarlig pd det pralegislative trin - kan
udgves gennem parlamentsudvalgene.
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Herman og Lodge synes her at ggre sig skyldige i en vis
sammenblanding af udformningen af EP's befgjelser, hvilket fg-
rer til en fejlslutning med hensyn til vurderingen af befgjel-
sernes karakter og Parlamentets status som parlament.

For det fgrste er der ogsd nationale parlamenter, der ik-
ke har indflydelse pd udnavnelsen af regeringen. Det gzlder f.
eks. det franske parlament.

For det andet er henvisningen til, at Parlamentet ikke
kan afsatte Radet, misvisende, med mindre man udelukkende op-
fatter Radet som et regeringsorgan. Radet er imidlertid frem-
for alt lovgivningsorgan, hvad der snarere g¢r det berettiget
at se pd forholdet mellem RAadet og Parlamentet end pa& forholdet
mellem to lovgivende kamre. Det er i s& fald irrelevant at frem-
have muligheden for, at det ene kammer kan oplgse eller afsztte
det andet.

For det tredie er der en rakke nationale parlamenter,
der ikke har adgang til at vedtage et mistillidsvotum mod et
enkelt regeringsmedlem. Det galder f.eks. parlamenterne i Fran-
krig, Belgien, Italien og Irlandlg).

For det fjerde er det udtryk for en forenkling at kalde
EP's ret til at vedtage et mistillidsvotum til Kommissionen
for et vaben med meget begranset effektivitet. Det er rigtigt,
at mistillidsvabnets rakkevidde er begranset, fordi det ikke
kan ramme Radet. Det er ogséa rigtigt, at EP ikke har adgang til
at indsaztte - eller medvirke ved indsattelsen af - en ny Kommis-
sion, og at vedtagelse af et mistillidsvotum kraver et vanske-
ligt opnaeligt kvalificeret flertal. Herman og Lodge's argumen-
tation synes imidlertid at bygge p& en vurdering af den fakti-
ske anvendelse af mistillidsbefgjelsen. Og i sd henseende er
det korrekt, at EP ikke har udnyttet befgjelsen. Til gengeld
m& det anses for givet, at den har virket allerede i kraft af
sin blotte eksistens.

Sammenligner man med nationale parlamenters faktiske an-
vendelse af mistillidsbefgjelsen, springer det i ¢jnene, at
det britiske underhus praktisk taget aldrig har benyttet sig
af retten til at vedtage et mistillidsvotum. Alligevel ville
n@ppe nogen finde pd at p&std, at underhuset af den grund ikke
var et 'rigtigt' parlament.

Spgrgsmalet om EP's brug af mistillidsbefgjelsen vil blive
behandlet narmere nedenfor afsnit 9.2.1.



- 136 -

De sidste tre grunde, Herman og Lodge navner som tegn
p&, at EP ikke har karakter af et 'rigtigt' parlament p& kon-
trolomradet, er delvis misvisende, al den stund deres effekt
netop beror pa de parlamentariske sanktionsmuligheder, fremfor
alt p& mistillidsbefgjelsen’).

Konklusionen m& derfor - i mods@tning til Herman og Lodge
- blive, at EP i det store og hele har kontrolbefgjelser pd 1li-
nie med, hvad man kender fra nationale parlamenter. Man bgr ved
vurderingen af befgjelserne undgd at lade deres praktisering
influere pd& vurderingen af deres forfatningsretlige status.
Arbejdet i det direkte valgte parlament vil antagelig vise,
at de eksisterende befgjelser kan udnyttes mere effektivt end
hidtil. En af &rsagerne hertil er givetvis, at EP - s& lange
det ikke var direkte valgt - ikke har fglt sig tilstrakkelig
legitimeret til at udnytte sine formelle befgjelser. At EP i
1979 for fegrste gang forkastede EF-budgettet - og har gjort det
sidenhen, for s& vidt angadr et tillagsbudget i 1982 - synes og-
sa at antyde, at det direkte valg har gget EP's selvbevidsthed.

8.3. Legislative befgjelser

I det fglgende vil til de legislative befgjelser blive henreg-
net lovgivende befgjelser (befgjelser til at vedtage eller va-
re medbestemmende ved vedtagelsen af generelle retsakter uden
for budgetomradet), konsultative (radgivende) befgjelser og
initiativbefpjelser. Budgetbefgjelserne vil blive behandlet for
sig, selv om de undertiden henregnes til de legislative befg-
jelserzl).

Ligesom det har varet tilfezldet med hensyn til udformnin-
gen af EP's kontrolbefgjelser, er der ogsa for de legislative
befgjelsers vedkommende foregdet en gradvis udvikling, hvorved
EP's indflydelse er blevet styrket. Mens der ved oprettelsen

af EKSF ikke var tale om, at EP skulle hgres i forbindelse med
vedtagelsen af generelle retsakter, blev en sadan ordning ind-
fprt ved oprettelsen af E@F i 195822). Mens der i et enkelt -
vesentligt - tilfalde i henhold til EKSFT gzlder en egentlig
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medbestemmelsesret for EP, nemlig med hensyn til vedtagelse
af en sdkaldt "lille" traktatrevision, jfr. art. 95, EKSFT,
sd& har EP - uden for budgetomradet - ingen tilsvarende mulig-
heder efter E@FT eller EURATOMT. Parlamentet m& her ngjes med
at fungere som hgringsmyndighed. Hgringspligten fremgar af de
enkelte traktatbestemmelser m.v. Der er altsa ikke tale om en
generel hg¢ringspligt.

Samtlige forsgg pa at fa endret Parlamentets medvirken
til at blive en medbestemmelsesret er hidtil sléiet fej123).
Det narmeste, man er kommet, er indfgrelsen af en sdkaldt sam-
rédsprocedure24), der indebarer, at EP i forbindelse med ved-
tagelsen af almindelige retsakter med stgrre finansielle impli-
kationer, hvis vedtagelse ikke kraves i medfgr af allerede ek-
sisterende retsakter, kan afholde samrdd med Radet. Dette @n-
drer imidlertid ikke ved R&dets ret til "det sidste ord", d.v.
s. retten til at trazffe den endelige afggrelse. Der har dog
fra flere sider veret rejst tvivl om rakkevidden af den fazlles-

25). Samradsproce-

erklaring, som samradsproceduren hviler pa
duren virker i et vist omfang som et suspensivt veto pa op til
tre méneders varighed, inden for hvilken periode samrdd normalt
skal finde sted. S&vel EP som RAadet kan anmode om samradd, men
afholdelsen heraf forudsatter, at der er enighed om, at betin-

26). Samr&dsproceduren

gelserne for at afholde samrad er opfyldt
er vedtaget i forbindelse med vedtagelsen af BUDT II og er ud-
tryk for en anerkendelse af sammenhangen mellem EP's legislati-
ve og budgetmassige befgjelser, jfr. narmere herom nedenfor,
afsnit 16.1., slutn.

Radet hgrer i praksis EP i betydeligt flere tilfalde, end
der er pligt til ifglge traktatbestemmelserne. En sadan frivil-
lig (fakultativ) hgring sker ogsé m.h.t. handlingsprogrammer
0.l. (f.eks. miljphandlingsprogrammer). P& basis af en selv-
forpligtelse i form af en meddelelse til EP af 30.5.1973 fore-
slar Kommissionen formelt R&det at hgre EP i alle tilfzlde,
hvor der fremsattes forslag til vasentlige retsakter eller
handlingsprogrammer o.l. Ra&det fglger normalt Kommissionens
forslag om at hgre EP.

Parlamentet har sggt at g¢re det vanskeligere for Kommis-
sionen savel som for RA&det at se bort fra dets udtalelser, i-

det det har lagt pres pd de to institutioner for at fa dem til
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at redeggre for den holdning, de indtager til EP's @ndringsfor-
slag. Det er da ogsa lykkedes at fa& Kommissionen og Radet til
at akceptere en sadan forpligtelse. Kommissionen er tilmed ga-
et med til at forelagge s&danne redeggrelser i skriftlig form27).
Radet varetager derimod sine - selvpdtagne - forpligtelser med
mindre omhuza).

Det er omstridt, hvorvidt EP ved forhaling af sine hgrings-
svar kan forhindre R&det i at vedtage et forslag, der er fore-
lagt EP til h¢ring29).

drag vedrgrende spgrgsmalet (i de sdkaldte isoglukosesager), i-

Domstolen har leveret et fortolkningsbi-

det den har fastsldet, at en retsakt kan kendes ugyldig, alle-
rede fordi R&det ikke har benyttet samtlige til raddighed stden-
de midler til at opnd en udtalelse fra EP i tilfelde, hvor dette
som fglge af traktatbestemmelserne er blevet forelagt et forslag
til h¢ring3o). Blandt de midler, der stdr til RAadets radighed,
er i henhold til traktatreglerne anmodning om ekstraordiner ind-
kaldelse af EP (jfr. f.eks. art. 139 E@QFT) eller om hasteproce-
dure (jfr. EP's FO art. 57). Raddet har dog ikke krav pa afhol-
delse af ekstraordinert mgde eller hastebehandling.

Domstolens her omtalte afggrelse, der bl.a. vedrgrte EP's
manglende udtalelse om en forordning, hvis vedtagelse med rette
kunne betragtes som hastende, afg¢gr ikke spgrgsmdlet, om Radet,
hvis det i en hastende sag forgaves har anvendt alle muligheder
for at fa& en udtalelse fra EP, gyldigt kan vedtage retsakten
trods fraveret af hgringssvar. Hovedreglen ma vare den, at EP
- jfr. bl.a., at Radet ikke har nogen adgang til at fastsatte
en frist for EP's afgivelse af hg¢ringssvar i modsatning til,
hvad der efter art. 198 EQFT gelder for ¢SU - selv bestemmer,
hvorndr det vil afgive sin udtalelse. Det synes dog narliggende
at mene, at Domstolen ville akceptere, at Radet i en séadan si-
tuation vedtog retsakten som en undtagelse herfra. I de tilfel-
de, hvor hovedreglen ma antages at galde (d.v.s. med hensyn til
ikke-hastende retsakter), vil EP kunne trakke en he¢ring i lang-
drag, hvilket efter omstendighederne kan sidestilles med en blo-
kering, idet Radet ikke gyldigt kan trazffe afggrelse, uden at
EP's hgringssvar foreligger.

Domstolen har fastsldet, at der i visse tilfalde kan be-
std en pligt for Radet til fornyet hgring af EP om et forslag.

Det gazlder, sdfremt et forslag undergdr vasentlige @ndringer
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efter forel®ggelsen for EP og udferdigelsen af dettes hgrings-

svar3l). Der er dog tvivl om rzkkevidden af det pagazldende kri-

terium32).

Det lader sig nappe ggre at opstille et enkelt brugbart
kriterium, hvorved man generelt kan fastsld, om der md& antages
at vare pligt til fornyet hgring af EP. Man ma& formentlig ngjes
med at tage stilling fra sag til sag under hensyntagen til de
padgaldende @ndringers vasentlighed, idet man samtidig - som an-
fort af Schaub - med fordel kan lade en undersggelse af ngdven-
digheden af en fornyet hgring bero p&, om der forekommer @ndrin-
ger af fplgende karakter: @andring af retsgrundlaget, af rets-
aktsformen, af det substantielle indhold, opdeling eller sam-
menlegning af forslag samt andring m.h.t. tidsfaktorer (ikraft-
tradelsen, gyldighedsperiode, ophgr o.s.v.)33).

Kommissionens forslag forel®gges (uformelt) EP samtidig med
deres fremsendelse til Radet, hvilket dog kun delvis er egnet til
at rade bod p& det faktum, at forslag fra Kommissionen ikke sjal-
dent afggres ved forhandlinger i raddsregie, fgr EP's udtalelse
foreligger. Den af Radet derved anlagte handlemdde er principi-
elt i strid med traktatsystemet, og Radet har da ogsd ved for-
skellige lejligheder udtalt, at det er indstillet pd ikke at traf-
fe afgprelse om forslag, f¢r EP har udtalt sig om dem.

Selv om EP's udtalelser og @ndringsforslag ikke er binden-
de for R&det, er der dog i traktatsystemet indbygget visse me-
kanismer, der tjener til at fremme EP's indflydelse. Som tidli-
gere navnt galder det i henhold til art. 149 E@FT og art. 119
EURATOMT, at Kommissionen til enhver tid - s& lange RAadet ikke
har truffet sin afggrelse - kan @ndre sit forslag. Dette galder
is@®r, nar det pagaldende forslag er forelagt Parlamentet. Efter
art. 149 galder endvidere, at Radet kun kan trazffe afggrelse
pa basis af Kommissionens forslag, og at disse kun kan &ndres
ved en enstemmig radsvedtagelse. Er det derfor lykkedes for EP
at f& Kommissionen til at optage et @ndringsforslag fra EP, kan
forslaget kun @&ndres af RA&det ved enstemmighed, hvorved chan-
cen for, at Parlamentets @ndringsforslag -~ indbygget i kommis-
sionsforslaget - vedtages, skulle vare st¢rre34)

Som navnt har situationen imidlertid udviklet sig derhen,
at R&det normalt kun vedtager vigtige forslag med enstemmighed,
hvilket har medfgrt, at Kommissionen fgler sig tvunget til at

blive ved med at @ndre sine forslag, indtil de kan opna enstem-
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mig tilslutning i Radet. I s&danne situationer er sandsynlighe-

den for, at EP's forslag falder ud, betydelig.

I visse tilfelde meddeler EP, at det ikke ¢nsker at afgive hgrings-
svar - typisk vedre¢rende mindre vasentlige, teknisk betonede forslag
- hvilket medfgrer, at Radet anses for befgjet til at vedtage det
pagezldende forslag, ogsd uden at der foreligger en parlamentsudta-
lelse om det substantielle i sagen. Der er med henblik pa at fremme
beslutningsproceduren vedtaget s&kaldt forenklede hgringsprocedurer
i EP, som anvendes i tilfzlde som de her navnte3d).

I forbindelse med vedtagelsen af gennemf@grelsesbestemmelser, der
kan vedtages af Kommissionen i henhold til delegation fra Radet, jfr.
art. 155 E@FT, har EP ingen adgang til at blive hgrt, hvilket under-
tiden beklages fra EP's side.

I forhold til nationale parlamenter adskiller EP's lovbehand-
ling sig ved normalt kun at indeb@re en enkelt behandling i sa-
len. Der kan dog som navnt, i tilfalde af vasentlige &ndringer
i et forslag, blive tale om fornyet hg¢ring, ligesom samradspro-
ceduren medfgrer fornyet hgring af EP. P& budgetomradet medfg-
rer afstemningsreglernes udformning, at Parlamentet normalt
gennemfgrer to behandlinger af budgetforslaget, jfr. art. 203
EQFT.

Det er - som tidligere navnt - bemarkelsesvardigt, at EP ikke
har nogen formel ret til lovgivningsinitiativ, d.v.s. adgang
til at fremsatte lovforslag med den virkning, at de ¢gvrige in-
stitutioner forpligtes til at behandle sadanne forslag som led
i en formel lovgivningsprocedure. Kommissionen har som hoved-
regel initiativmonopol. EP har imidlertid en "politisk" initia-
tivret sdledes at forsta, at det star EP frit for at vedtage
beslutningsforslag indeholdende forslag til EF-lovgivning. EP
kan i sidanne tilfalde - f.eks. under trussel om et mistillids-
votum - lagge pres p& Kommissionen for at fa denne til at opta-
ge de pagaldende forslag og fremsatte dem for Radet, men Kommis-

sionen er ikke formelt forpligtet til at ggre dette.

I et par tilfelde er der dog, som ovenfor navnt p. 59, bestemmelser,
som till@gger EP en formel initiativret. Det galder i henhold til
art. 138, stk. 3 E@FT (art. 21 EKSFT og 108 EURATOMT) samt Akten om
direkte valg, jfr. art. 7, der overlader det til Parlamentet at ud-
arbejde forslag til et faelles valgsystem for valg til EP. Det gal-
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der desuden med hensyn til forslag til bestemmelser, der matte bli-
ve brug for som suppelment til Akten om direkte valg, jfr. Akten
art. 1336). I de navnte tilfzlde er EP initiativorgan, Kommissionen
hgringsorgan og Radet beslutningsorgan.

Igvrigt kan EP's adgang til at stille endringsforslag opfattes
som en form for initiativret, idet Kommissionen, som navnt i kraft
af reglen i art. 149, kan andre sit oprindelige forslag, is@r nar
det er forelagt EP til udtalelse.

I forbindelse med @ndring af E@F- og EURATOM-traktaterne har
EP ingen medbestemmelse. EP har heller ikke adgang til at med-
dele samtykke til EF's afslutning (ratifikation) af aftaler
med tredielande eller med andre internationale organisationer,
og EP har kun i begrznset omfang krav pd at blive hegrt.

En generel hgringspligt foreligger ved indgaelsen af as-
socieringsaftaler, jfr. art. 238 E@FT, hvorefter EP skal hgres
af Radet forud for traktatafslutningen. Tilsvarende gzlder der
en hgringsret i henhold til art. 228 EQFT med hensyn til ind-
gdelsen af andre internationale aftaler, for sa vidt traktaten
igvrigt foreskriver hgring af EP i forbindelse med vedtagelsen
af interne EF-regler pd det pagaldende omradde. Med hensyn til
told- og handelsaftaler, jfr. art. 113 E@FT, galder der slet
ingen hg¢ringsret for EP.

Ved @ndring af E@FT foreskriver art. 236 hgring af EP,
mens hgring ved optagelsen af nye medlemslande - i modsatning
til, hvad der galder ved indgdelsen af associeringsaftaler -
ikke er foreskrevet, jfr. art. 237 EQFT.

P& baggrund af gentagne forestillinger fra EP's side er
der i 60'erne og 70'erne gennemfgrt en vis styrkelse af EP's
medvirken i forbindelse med EF's indgdelse af internationale

aftaler.

Som en forste delvis imgdekommelse af gnsker fra EP har Radet i
1963 erklaret sig rede til at anvende den sakaldte Luns-procedure,
der medfgrer, at der forud for internationale forhandlinger om as-
socieringsaftaler afholdes en generaldebat i EP om den patankte
aftale, at Kommissionen holder EP's relevante udvalg lgbende un-
derrettet om forhandlingernes forlgb, at udvalgene efter forhand-
lingernes afslutning, men fg¢r underskrivelsen, underrettes af Ra-
det om aftalens indhold, og at der endelig afholdes en generalde-
bat om aftalen efter underskrivelsen, men fgr Radets ratifikation
af aftalen37).

I henhold til den sakaldte Westerterp-procedure fra 1973, som
gelder med hensyn til told- og handelsaftaler, anvendes samme pro-
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cedure som i henhold til Luns-proceduren, for sa vidt angdr en ind-
ledende parlamentsdebat og lgbende underretning til parlamentsud-
valgene, ligesom udvalgene underrettes om forhandlingernes resultat
inden aftalens undertegnelse. Der gennemfgres derimod ingen hgring
af EP, men udelukkende en underretning om aftalens endelige ordlyd
efter dens undertegnelse, men fgr dens ratifikation i Radet.

De navnte sa@rlige procedurer udge¢r kun et begrenset fremskridt
set med EP's @gjne. Det hgres stadig ikke formelt med hensyn til
told- og handelsaftaler, og hgringsretten med hensyn til asso-
cieringsaftaler er temmelig illusorisk, eftersom EP hgres pa
et tidspunkt, hvor der ikke er reelle muligheder for at @ndre
aftalen38).

Som det er omtalt i note 2 til Kap. I, er der i 1983 truf-
fet principbeslutning om at udvide EP's adgang til at blive
hgrt og underrettet vedrgrende indgdelse og forhandling af in-
ternationale aftaler samt hgrt ved udvidelse af EF med nye med-

lemsstater.

Ved en sammenligning med de befgjelser, der tilkommer nationale
parlamenter pd det legislative omrade, star det klart, at EP

p& dette omrade halter bagefter de nationale parlamenter p& af-
ggrende punkter. Parlamentet vedtager ikke EF-lovgivningen.

Det har - med en enkelt undtagelse, jfr. art. 95 EKSFT - ingen
medbestemmelsesret. Det har ingen formel (generel) initiativ-
ret, og det har ikke befgjelse til at meddele samtykke til
traktatindgdelse. Det har heller ikke medbestemmelsesret ved
@endring af EF-traktaterne, ndr bortses fra den sdkaldt "lille"
traktatrevision inden for EKSF, jfr. art. 95 EKSFT.

Ser man imidlertid p& de faktiske forhold mere end pa de
formelle befgjelser, mindskes forskellene noget, da de natio-
nale parlamenters indflydelse pa lovgivningen ofte er blevet
vesentligt begrenset, hvilket isa@r skyldes parlamenternes be-
skedne muligheder for at udarbejde, eller substantielt @ndre,

39). Nesten al lovgivning i de nationale

omfattende lovforslag
parlamenter i EF bliver til p& grundlag af regeringsforslag,
der oftest vedtages uden stgrre @ndringer.

Med hensyn til initiativretten galder i almindelighed for

de nationale parlamenter, at den anvendes i begr@nset omfang,

eller at "private" forslag ikke vedtages40).
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Det synes at gzlde generelt, at nationale parlamenters
lovgivende virksomhed spiller en mindre rolle end parlamenter-
nes andre funktioner, f.eks. kontrol-, kommunikations- og ar-

41)

tikulationsfunktionerne Parlamenters lovgivende funktion

er mere og mere blevet til en "bill-reviewing function"42).
Herman og Lodge havder, at EP pa& det legislative omrade
(heller) ikke er et egentligt parlament, fordi
- der ikke er nogen adskillelse mellem den lovgivende og ud-
gvende magt i EF

- EP ikke engang har en partiel lovgivningsmagt og hverken
kan initiere eller @ndre lovgivningen

- EP ikke er involveret i vedﬁagelsen af al EF-lovgivning
- EP trods nylige @ndringer stadig stort set kun har konsulta-
tive befgjelser, og dets indflydelse er begraznset til det
lovforberedende stade43),
Man ma give Herman og Lodge medhold i, at karakteren og omfan-
get af EP's legislative befgjelser - isoleret set - kan give
grundlag for at pastd, at EP ikke er et rigtigt parlament. Pa
det legislative omrdde er der klart betydeligt mere belzg for
en sddan pédstand, end nar det gelder de to forfatteres konklu-
sioner p& basis af EP's kontrolbefgjelser. EP's mangel pa hand-
faste legislative befgjelser har medfgrt, at hgringsadgangen
ofte opfattes som en formalitet, og at der undertiden overhove-

44). De nationale par-

det ikke tages hensyn til EP's udtalelser
lamenter er klart bedre stillet end EP med hensyn til legisla-
tive befgjelser. Det gelder ikke blot med hensyn til deres ved-
tagelse af national lovgivning. I visse tilfelde vil et natio-
nalt parlament i EF undertiden kunne fordrsage, at der i Radet
nedlagges’veto mod et kommissionsforslag. EP har ingen tilsva-
rende mulighed.

Det forhold, at de nationale parlamenter i praksis ikke
synes at spille nogen omfattende rolle med hensyn til udarbej-
delse af national lovgivning, hvorved forskellen i forhold
til EP tilsyneladende mindskes, bgr ikke forlede til den an-
tagelse, at formelle lovgivningsbefgjelser er mindre vasentlige.
Det m& herved haves for ¢je, at regeringerne udarbejder deres
lovforslag under hensyntagen til, at de skal kunne opna et fler-
tal i parlamenterne. S3danne betragtninger gelder ikke med hen-
syn til at opnd tilslutning fra EP's side, eftersom det ikke

rdder over befpjelser til at vedtage lovgivningen eller at vere
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medbestemmende pa omradet. Efter Luxemburg-forliget er dette
blevet endnu mere udtalt. Det, der tzller for Kommissionen, er
at udarbejde forslag, der kan f& Radets tilslutning, ikke Par-
lamentets.

8.4. Budgetbefgjelser

I mods@tning til, hvad der g¢r sig galdende pa det legislative
omrade, har Parlamentet vasentlige normative befgjelser pd bud-
getomraddet.

Parlamentets befgjelser til at trazffe bindende afggrelser
p& budgetomradet vedrgrer i praksis kun udgiftssiden. P& ind-
tegtssiden er EP's adgang til at medvirke ved fastlaggelsen af
momssatsen reelt uden betydning.

Parlamentets budgetbefgjelser omfatter foruden befgjel-
serne med hensyn til budgettets tilblivelse (forudgdende kon-
trol) ogsa befgjelser med hensyn til kontrollen med budgettets
gennemfgrelse (efterfglgende og lgbende kontrol). Budgetbefgjel-
serne er de samme, hvad enten der er tale om vedtagelse af det
samlede budget eller af tillagsbudgetter. Det betyder bl.a.,
at EP ogsa har ret til at forkaste et tillagsbudget. Det til-
kommer endelig EP at traffe afggrelse angdende overfgrsel af
ikke-obligatoriske midler fra en konto til en anden, for sa
vidt der i lgbet af budgetaret opstar behov derfor, jfr. Finans-
forordningens art. 21.

Ligesom det har gjort sig gzldende med hensyn til bade kontrol- og
lovgivningsbefgjelserne, er ogsd Parlamentets budgetbefgjelser re-
sultatet af en fortsat videreudvikling af de oprindelige (meget be-
grensede) befpjelser. Budgetbef¢jelserne i deres nuvarende skikkel-
se er fgrst og fremmest udformet pa grundlag af de to traktatandrin-
ger fra henholdsvis 1970 og 1975 (BUDT I og II). Forggelsen af EP's
budgetbef@jelser ma ses som en pendant til det forhold, at EF i sta-
dig stigende grad er blevet selvfinansierende, hvilket har medfert,
at EF fra 1. januar 1979 principielt udelukkende finansieres ved eg-
ne indtagter, 4.v.s. serlig ved indtagter fra told- og landbrugsaf-
gifter og ved indtagter fra den mervardiafgift, der opkraves i med-
lemslandene . Indtagtssystemet er vedtaget ved en radsafgerelse
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af 21. april 1970 i forbindelse med vedtagelsen af BUDT I. Medlems-
landenes pligt til at indbetale de pagaldende belgb hidrgrende fra
told- og landbrugsafgifter samt mervardiafgift er nazrmere fastlagt
i forordninger fra Radet.

EF's egne indtegter tilgdr Fzllesskabet automatisk, d.v.s. uden
de nationale myndigheders medvirken som bevillingsmyndigheder. Fra
og med afskaffelsen af de sakaldte finansbidrag, som dannede grund-
lag for den oprindelige finansiering af EF, har medlemslandenes par-
lamenter ikke le&ngere nogen bevillingskompetence med hensyn til frem-
skaffelsen af EF's midler. Noget andet er, at de nationale parlamen-
ters medvirken efter medlemslandenes forfatningsmassige bestemmelser
vil blive ngdvendig, hvis der skal vedtages et nyt "momsloft"™, d.v.s.
en ny overgranse for den maksimale procentsats, der gzlder m.h.t.
landenes indbetaling af momsmidler til EF46) | Da Radet anvender fler-
talsafstemninger pd budgetomradet, er de nationale parlamenters kon-
trolmuligheder i forhold til Radet desuden starkt begrznsede pa ud-
giftssiden. Det har pad denne baggrund varet naturligt at tildele EP
ggede befgjelser pd budgetomrddet for derved at opveje det sakaldte
"democratic deficit"”" eller demokratiske tomrum, som ellers ville op-
std i en situation, hvor de nationale parlamenters kontrolmuligheder
pd det finansielle omrdde er blevet starkt reduceret.

Det bgr indledningsvis slas fast, at det ikke er alle Fallesska-
bets aktiviteter, der finansieres over det falles budget. Sdle-
des er der et sarligt operativt EKSF-budget (egentlig to bud-
getter, et for indtagter i form af produktionsafgifter og et

for udlan til investeringsformdl), som ikke indgdr i det samle-
de EF-budget. Kun EKSF's administrative budget indgdr i det fel-
les budget. Ogs& den europaiske Udviklingsfond, der finansierer
samarbejde med udviklingslandene, finansieres uden om EF-budget-
tet pd grundlag af national finansiering baseret p& en sarlig
fordelingsnggle. Den europaiske Investeringsbanks budget indgar
heller ikke i EF-budgettet, ligesom en razkke decentraliserede
EF-institutioner sdsom Universitetsinstituttet i Firenze og Eu-
ropa-skolerne finansieres uden om EF-budgettet. Alt i alt er

der tale om, at henved 1/3 af Fallesskabets udgifter ikke indgar
i det almindelige EF-budget.

EF's budget er opdelt i 5 institutionelle budgetter. Kommissionens
budget, der foruden Kommissionens administrative omkostninger dakker
EF's forskellige operative udgifter {udgifterne ved landbrugs-, re-
gional-, socialpolitikken o.s.v.), andrager ialt over 90% af det sam-
lede budget. Derudover har Radet, Parlamentet, Domstolen og Revisions-
retten hver sit budget, som det (efter interinstitutionel overens-
komst) tilkommer de pag®ldende institutioner selv at fastlagge, for

sa vidt de igvrige overholder de fazlles bestemmelser i Traktaten, Fi-
nansreglementet, tjenestemandsvedtagten m.v. Med sarligt henblik pa
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Parlamentet m& det fastslds, at denne autonome befgjelse vedrgren-
de Parlamentets egen organisation og drift er en vigtig forudsazt-
ning for den uafhangige status, EP generelt er i besiddelse af.

EF-budgettet afspejler i vidt omfang kun de finansielle fglger
af allerede vedtagne retsakter. S&ledes dakker de obligatoriske
udgifter, d.v.s. udgifter, der er en ngdvendig fglge af Trakta-
ten eller af retsakter udstedt i henhold til denne, jfr. art.
203,stk. 9 E@FT, ca. 80% af budgetudgifterne. Af de resterende
20%, de sakaldte ikke-obligatoriske udgifter, er kun ca. 1/5
(eller 4% af det samlede budget) "frie" midler, d.v.s. udgif-
ter, der ikke er en fglge af allerede indgdede forpligtelser
f.eks. pad grundlag af ansattelseskontrakter, lejekontrakter m.v.
De navnte talstgrrelser varierer selvsagt fra ar til &r, men de
giver en ide om EP's muligheder for at influere pa budgetpoli-
tikken i forbindelse med dets rolle som budgetmyndighed. EP's
befgjelser er fgrst og fremmest afggrende, for s& vidt angar de
ikke-obligatoriske udgifter, med hensyn til hvilke EP har det
sidste ord, d.v.s. har mulighed for at nedstemme Radet med kva-
lificeret flertal, jfr. art. 203,stk. 6 E@FT.

Det bgr i denne sammenhang fremhaves, at det forhold, at
EF-budgettet i vidt omfang afspejler de finansielle fglger af
allerede vedtagne retsakter og af indgdede kontraktmassige for-
pligtelser, ikke er noget, der kun kendes fra EF's budget. Det
samme galder i vid udstrakning ogsad for nationale statsbudget-
ters vedkommende. Men, ndr man betragter EF-budgettet i lyset
af EP's befgjelser, er der den afggrende forskel i forhold til
nationale budgetter, at mens medlemslandenes parlamenter har
befgjelser til at vedtage den lovgivning, der giver anledning
til budgetudgifterne, sa g¢r dette forhold sig ikke galdende
for EP's vedkommende. En anden afggrende forskel mellem det,
der galder pad nationalt plan og pad EF-plan, er, at EF's budget
skal balancere, jfr. art. 199 E@FT. Over—- eller underbudgette-
ring kan altsd ikke finde sted. Bestemmelsen i art. 199 spiller
igpvrigt ogsd en rolle i forbindelse med EP's medvirken ved fast-
laggelsen af Fallesskabets andel i mervardiafgiften.

Af andre karakteristika, der galder for EF-budgettet, kan
yderligere navnes reglerne om anvendelse af en maksimal sats
for stigning i de ikke-obligatoriske udgifter, som er knyttet

til udviklingen i visse gkonomiske stgrrelser i medlemslandene
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sdsom BNP og budgetudgifterne. Endelig kan det navnes, at ud-
gifterne pé& EF-plan fastlagges fgr indtagterne (momssatsen el-

ler "beskatningen").

Den normale budgetprocedure kan opdeles i fglgende trin:

1. Kommissionen opstiller et forelgbigt budgetforslag p&d ba-
sis af overslag fra samtlige institutioner - eventuelt med
@ndringsforslag til de ¢vrige institutioners overslag.

2. Radet vedtager budgetforslaget - eventuelt efter at have
&ndret det - som led i en fgrstebehandling.

3. EP tager stilling til budgetforslaget som led i en fgrste-
behandling og vedtager @ndringer (med hensyn til ikke-obli-
gatoriske udgifter) og/eller @®ndringsforslag (med hensyn
til de obligatoriske udgifter).

4. Radet tager som led i en andenbehandling stilling til EP's
forslag og afg¢gr endeligt stegrrelsen af de obligatoriske
udgifter.

5. Hvis Radet ikke under sin andenbehandling har akcepteret
EP's forslag med hensyn til begge udgiftskategorier og sa-
ledes godkendt budgettet, har EP ret til at trazffe endelig
afggrelse med hensyn til de ikke-obligatoriske udgifter,
sdfremt Radet har modificeret EP's forslag desangdende.

6. EP godkender eller forkaster hele budgettet.

En parlamentarisk delegation deltager i R&dets budgetbehandlin-
ger som observatgrer, og under hele proceduren afholdes flere

samrad mellem EP og Radet, ligesom radsreprasentanter giver mg-
de i EP's budgetudvalg47).
der dets fgrstebehandling vedtage at godkende budgetforslaget

Parlamentet kan igvrigt allerede un-

uden &ndringer eller at forkaste det, hvorefter et nyt udkast

48). Hvis EP godkender budgettet under sin fgr-

skal udarbejdes
stebehandling, falder bade Ra&dets og EP's andenbehandling bort.
Radet kan ogsd valge at akceptere EP's forslag efter budgetfor-
slagets fgrstebehandling i EP. I sa fald falder EP's andenbe-
handling bort.

Det tilkommer under alle forhold EP's formand at fastsla,
at budgettet - efter afslutning af proceduren i henhold til
art. 203 E@FT - er endeligt vedtaget.

Ved den s&kaldte trialogerklaring indgik R&det, Parlamen-
tet og Kommissionen i 1982 en inter-institutionel aftale, hvor-
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efter der i visse tilfalde vil blive afholdt drgftelser mellem
formendene for de tre institutioner med henblik pd lgsning af
problemer med heﬁsyn til fortolkning og anvendelse af budget-
bestemmelserne. Formanden for Kommissionen varetager formand-
skabet. Fezlleserklaringen reqgulerer endvidere visse principiel-

le budgetsp¢rgsmél49).

8.4.4.1. Indtagterne

Ved afslutningen af budgetproceduren - efter udgifternes ved-
tagelse - fastlzgges den sats, der skal gazlde for de fglgende
ars opkraevning af en andel af medlemslandenes mervardiafgift
(maksimalt et procentpoint). Da indtegterne og udgifterne skal
balancere, jfrt. art. 199 E@PFT, beregnes momssatsen som den
sats, der er ngdvendig for at dzkke forskellen mellem de ved-
tagne udgifter og de skgnnede indtagter fra told og afgifter
m.v. i det kommende &r. Der bliver fglgelig ingen adgang for

EP til at forhandle med Radet om satsens stgrrelse, selv om det
officielt hedder, at EP medvirker ved fasts®ttelsen af momssat-

50)
sen .

8.4.4.2. Udgifterne

De obligatoriske udgifter

Som navnt ovenfor er de obligatoriske udgifter de udgifter,
der er en ngdvendig fglge af traktaten eller af retsakter ud-
stedt i henhold til denne, jfr. art. 203, stk. 9 E@FT. Denne
definition er langt fra entydig. Blandt de obligatoriske udgif-
ter er langt den stgrste del landbrugsudgifterneSI).
Opdelingen i obligatoriske og ikke-obligatoriske udgif-
ter og denne opdelings betydning for razkkevidden af EP's med-
bestemmelse pd udgiftsomridet afspejler det forhold, at R&det
har sg¢gt at hindre, at EP's budgetbefgjelser udhuler RA&dets
lovgivende bef¢jelser52).
Dette fremgdr af, at man har begranset Parlamentets med-
bestemmelse gennem vedtagelse af regler, der pa forhé&nd g¢r
det vanskeligt for EP at vinde afggrende indflydelse p& budget-

udgifterne og dermed ogsd mindsker muligheden for, at EP i egen-
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skab af budgetmyndighed tiltager sig afggrende indflydelse pa
den lovgivning, der medfgrer obligatoriske udgifter53). I mod-
setning til, hvad der galder med hensyn til vedtagelse af de
ikke-obligatoriske udgifter, er det RAdet, der har det sidste
ord med hensyn til vedtagelsen af de obligatoriske udgifter.

De narmere regler for vedtagelsen afhanger af, om EP's
endringsforslag med hensyn til de obligatoriske udgifter ¢gger
de samlede udgifter eller ikke gg¢r dette. @ger de udgifterne,
er EP's forslag i henhold til art. 203, stk. 5, litra b) for-
kastet, med mindre Ra&det vedtager det med kvalificeret flertal.
Dette kaldes reglen om det omvendte flertal, d.v.s. at et min-
dretal i R&adet kan forkaste et forslag vedtaget med et flertal
af parlamentsmedlemmerne. @ger Parlamentets forslag ikke udgif-
terne, er forslaget vedtaget, med mindre R&det forkaster det
med kvalificeret flertal. Det er altsd lettere for EP at fa
vedtaget et forslag, der ikke gger udgifterne.

Hvis Radet har forkastet et @ndringsforslag fra EP, kan
det med kvalificeret flertal fastholde det oprindelige belgb

eller fastsatte et andet.

De ikke-obligatoriske udgifter

Situationen er en anden med hensyn til vedtagelsen af de ikke-
obligatoriske udgifter, d.v.s. udgifter der ikke er en ngdven-
dig felge af Traktaten eller af retsakter udstedt i henhold
til denne. Blandt de ikke-obligatoriske udgifter figurerer saer-
lig udgifter pd det regional-, forsknings-, social- og energi-
politiske omrade samt administrative udgifter. EP har det sid-
ste ord med hensyn til s&danne udgifter og har i praksis mulig-
hed for at f4 afggrende indflydelse p& disse udgifters omfang,
dog inden for gre#nsen af den maksimale stigningssats.
Maksimalsatsen fastlagges i henhold til art. 203, stk. 9

EPFT af Kommissionen ud fra en beregning baseret péa

- udviklingen i EF af bruttonationalproduktet i faste priser
- den gennemsnitlige @&ndring i medlemslandenes statsbudgetter

- udviklingen i leveomkostningerne

I praksis fastlagges den &rlige stigningssats under forhand-
linger mellem EP og Radet, jfr. art. 203, stk. 9 E@FT54).
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Parlamentets forslag til ®ndringer med hensyn til de ikke-
obligatoriske udgifter, jfr. art. 203, skal vedtages af EP med
et flertal af dets medlemmer. Endringerne kan modificeres af
Radet med kvalificeret flertal, jfr. art. 203, stk. 5 litra a).

Hvis Radet @ndrer EP's forslag, kan EP igen &ndre eller
forkaste Radets modifikationer med et flertal af sine medlemmer
og 3/5 af de afgivne stemmer,

De lige navnte regler giver EP gode muligheder for at om-
fordele udgifterne og for - inden for visse granser - at for-

hgje de enkelte bevillinger.

Som omtalt ovenfor p. 144, traffer EP i henhold til Finansforordnin-
gen efter budgettets vedtagelse pa egen hand - pa forslag fra Kom-
missionen - afggrelse om overforsel af bevillinger fra en post til
en anden, for sa vidt det drejer sig om ikke-obligatoriske udgifts-
poster55). Tidligere blev EP kun konsulteret desangdende. D.v.s. at
EP (ogsd) pa denne mdde har opn&et en vis lgbende kontrol med hen-
syn til budgettets gennemfgrelse.

8.4.4.3. Léaneoperationer

Laneoperationer optages i henhold til Finansforordningen pa
EF-budgettet alene med henblik pd garantistillelse. Udgifter
som fplge af sikkerhedsstillelse fra EF's side for li&ns til-
bagebetaling indgdr pa udgiftssiden, mens der pd indtagtssi-
den kan optages indbetalinger fra lande eller organisationer,
der har opndet lan hos EF, men som har varet ude af stand til
at opfylde deres forpligtelser og derved har udlgst EF's ga-
rantiforpligtelseSG).

Eftersom beslutning om l&neoperationer og disses belgbs-
rammer sker ved vedtagelse i Radet af grundforordninger, og
da laneoperationer ikke er underlagt budgetbehandlingen, har
EP ingen adgang til at vare medbestemmende med hensyn til lane-
aktiviteter. EP skal dog hgres i forbindelse med sdkaldte EQ@F-

1an° 7).

Indtil videre har Radet ikke kunnet tiltrade, at de arlige laneop-
tagelses- og lanebevillingsbelgg opfgres i budgettet, hvilket vil-
le indeb@re, at EP fik mulighed for at vere medbestemmende. Der fo-
religger forslag fra EP om at f& opstillet et kapitalbudget i til-
slutning til det almindelige budget, hvorpd laneoperationer skal
figurere .
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Spgrgsmalet om at f£4& laneoperationer optaget pad budgettet har va-
ret genstand for forhandling - og uenighed - mellem EP og Radet
ved behandlingen af budgettet for 1980. Radets uvilje mod at lade
EP fa medbestemmelse med hensyn til laneoperationer hanger antage-
lig (ogsd) sammen med, at en forgget anvendelse af sadanne vil kun-
ne give EF-budgettet en vasentlig rolle som konjunkturregulator.

8.4.4.4. Budgettets endelige vedtagelse

BUDT II fastslog den af EP allerede p& grundlag af BUDT I postu-
lerede ret til at godkende eller forkaste det samlede budget.
Denne ret, der efter omstendighederne vil kunne udnyttes som
pressionsmiddel over for R&det, sidestiller EP i denne henseen-
de med de fleste nationale parlamenterSg). En forkastelse af
budgettet - som den for fgrste gang er indtruffet ved budgetbe-

handlingen i december 1979 (efter afholdelsen af det fe¢rste di-

rekte valg!!) - vil kunne opfattes som et mistillidsvotum til
R&det, uden at det dog - selvsagt - vil kunne £f3& retlige f@l-
ger for detteso). Forkastes budgettet, skal der i perioden,

indtil et nyt budget er vedtaget pd grundlag af et nyt budget-
forslag, administreres p& grundlag af det forlgbne &rs budget,
jfr. art. 204 EQFT.

Parlamentets ret til efterf@glgende budgetkontrol i form af dets

autonome ret til at godkende eller forkaste EF's regnskab er
formelt indfgrt ved BUDT II. Regnskabskontrollen foregdr bl.a.
pd baggrund af Revisionsrettens Arsbetankninger eller af ad hoc
betenkninger. Det bg¢r herved bemarkes, at Revisionsretten i mod-
s@tning til dens forganger, Kontrolkommissionen, ogsd har befg-
jelse til at gennemfgre lgbende kontrol med budgettets gennem-
fprelse.

Parlamentet kan desuden selv medvirke til kontrol med
budgettets gennemfgrelse ved f.eks. at afholde hgringer af Kom-
missionen i Parlamentets kontroludvalg, dog uden at have mulig-
hed for at benytte sig af egentlige vidneafhgringer under vid-
neansvar.

EF-budgettet er saledes underkastet en ret omfattende
kontrol - der er styrket vasentligt i de senere &r - idet Re-

visionsretten foretager ekstern, lgbende og efterfglgende kon-
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trol af mere teknisk karakter, EP foretager lgbende og efter-
fglgende politisk kontrol, mens der igvrigt ogsa foretages in-
tern kontrol ved de sdkaldte finanskontrollgrer.

En forkastelse af EF's regnskab, der indtil dato ikke er
forekommet, ville kunne sidestilles med et mistillidsvotum til
Kommissionen, begrundet i dennes mangelfulde gennemfgrelse af

budgettetsl).

EP kan ledsage sin beslutning om godkendelse af regnskabet (décharge)
med forslag til korrektion af konstaterede fejl, som Kommissionen i
henhold til Finansforordningen, jfr. art. 92 § 2, er pligtig at ef-
terkomme.

vVurderingen af EP's budgetbefgjelser ma sarlig bygge pa det
forhold, at EP har retten til at trzffe endelig afggrelse om
en razkke vigtige - omend begrensede - udgifter af ikke-obliga-
torisk karakter. Disse udgifter ventes at stige vesentligt i
de kommende ar.

EP har retten til at fremsatte @&ndringsforslag vedrgren-
de de obligatoriske udgifter. EP har retten til at godkende el-
ler forkaste det samlede EF-budget. Parlamentet har tilsvaren-
de befgjelser med hensyn til vedtagelse af tillagsbudgetter.
Parlamentet har til gengald ingen befgjelse til at fastsatte
Faellesskabets indtagter i form af momsoverfgrsler. Indtagter-
nes fastlaggelse er reduceret til at vere et produkt af ud-
giftsvedtagelserne. EP har endelig retten til at godkende el-
ler forkaste EF's regnskab.

Det er tydeligt, at EP's budgetbefgjelser i nogle hense-
ender ikke rakker s& vidt som visse nationale parlamenters,
men der er ogsa en rakke nationale parlamenter - som det fran-
ske - der kun har tilsvarende eller endog mindre vidtrakkende

62). Det mad i denne forbindelse huskes,

budgetbefg¢jelser end EP
at der er ret snavre grenser for, i hvor he¢j grad nationale par-
lamenter er frit stillet med hensyn til vedtagelser pa budget-
omridet, dader ogs&d pd det nationale plan er en lang rakke ud-
gifter - fastsat ved lov, aftale m.v. - som bygger pad allerede
indgdede forpligtelser. I sammenligning med nationale parlamen-

ter stdr EP svagest, ndr det galder skatteudskrivningen, og
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man md forudse, at EP netop pd dette punkt vil forvente at fa
stgrre bef¢jelser63).

Herman og Lodge argumenterer for, at EP ikke kan kaldes
et rigtigt parlament, fordi det ogséd p& budgetomrddet mangler
en rzkke essentielle befgjelser, som nationale parlamenter me-
nes at have. Herman og Lodge peger séaledes pa, at EP's samtykke
ikke er pakravet m.h.t. EF's indtegter, at EP's samtykke ikke
er pdkrevet m.h.t. opdelingen af udgifter i obligatoriske og
ikke-obligatoriske udgifter eller allokeringen af obligatoriske
udgifter pa forskellige poster, at EP's samtykke ikke er pakra-
vet m.h.t. ca. 4/5 af udgifterne (de obligatoriske), samt at EP
m.h.t. vedtagelse af de ikke-obligatoriske udgifter, ca. 1/5
af budgettet, er underkastet en razkke begransninger af subjek-
tiv karakter (afstemningskrav), objektiv karakter (maksimalsat-
sen) og teknisk karakter (tidligere indgdede forpligtelser).

Man md give Herman og Lodge medhold i, at EP pd visse om-
rader, sa@rlig m.h.t. skatteudskrivning, har vesentligt mindre
befgjelser, end nationale parlamenter typisk har. Men pa den
anden side har Parlamentet i modse®tning til en rakke nationale
parlamenter ret til at foresld udgiftsforhgjelser pa samtlige
omradder af EF-budgettet, skgnt det kun m.h.t. den mindste -
omend stigende - del har "det sidste ord", mens Radet har "det
sidste ord" vedrgrende resten, idet Radet dog i h.t. reglerne
kan komme i en situation, hvor det ikke kan nedstemme EP.

Hvad angdr klassifikation af udgifterne, md det siges, at
Herman og Lodge for s& vidt ikke har ret, som EP i realiteten
har det sidste ord desangéende64). Det skyldes, at EP efter Ra-
dets anden og sidste behandling af budgettet og forud for EP's
vedtagelse af det endelige budget - i tilfelde af uenighed om
klassifikationen - kan vedtage at behandle udgiftsposter som
ikke-obligatoriske, der af R&adet er behandlet som obligatori-
ske65).

Desuden har EP ogsd en vis indflydelse pa stgrrelsen af
den maksimale stigningssats..

Endelig er EP m.h.t. respekten for allerede indgaede (lov-
bundne eller kontraktlige) forpligtelser bundet akkurat pa
samme made som nationale parlamenter.

N&r man derfor sammenholder EP's budgetbefgjelser med na-
tionale parlamenters budgetbefgjelser, mda man i modsatning til

Herman og Lodge snarere ledes til den konklusion, at EP faktisk
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minder om et nationalt parlament, for s& vidt angdr de budget-
messige befgjelser. Herman og Lodge synes pd &n gang at over-
vurdere nationale parlamenters og at undervurdere EP's budget-~-
befgjelser.

Det bgr tilfgjes, at EP p&d ganske kort arem&l har opnédet
budgetrettigheder, der i stigende omfang @&kvivalerer nationale
parlamenters budgetbefgjelser, og meget taler for, at vi endnu
ikke har set afslutningen p& denne udvikling.

8.5. Sammenfattende kommentar til EP's befgjelser

Herman og Lodge anfgrer udover deres begrundelser for, at EP
som fglge af manglende legislative, kontrollerende og budget-
maessige befgjelser ikke er et virkeligt parlament, yderligere
et antal begrundelser for dette synspunkt. Blandt disse kan
navnes det forhold, at der ikke er nogen regering, der er ud-
gaet af EP, at der ikke findes nogen opposition i EP, som stér
over for en sadan regering, at de politiske grupper ikke frem-
s@tter politiske programmer, og at EP som sddan ikke har udar-
bejdet programmer eller en politik som et alternativ til det,
som Kommissionen og/eller Radet fremlagger.

Til begrundelsen om, at der ikke er nogen regering ud-
sprunget af EP, m& bemerkes, at dette er en sandhed med modi-
fikationer, al den stund det ene af EF's udgvende organer -
Kommissionen - dog kan afsattes af EP.

Til begrundelsen om fravaret af en opposition md anfgres,
at dette ganske vist kunne havdes i almindelighed om det indi-
rekte valgte parlament, mens tiden vil vise, om det samme vil
gelde for det direkte valgte parlament. Det kan ikke udelukkes,
at Kommissionen - og Radet - vil finde stgtte fra en nogenlunde
fast gruppering i EP, mens der vil opstd en mere oppositionelt
indstillet gruppering. F.eks. er der i det nye parlament et
flertal bestaende af kristelige demokrater, konservative og
liberale. Fravaret af en opposition kan nappe anfgres som en
organisk begrundelse for, at EP ikke skulle vere et parlament.
Snarere er det vard at bemarke, at det netop kun er i EP -
blandt samtlige EF-institutioner - at man finder reprasentanter
for oppositionspartier i EF. Dette er karakteristisk for et

parlament i modsatning til regeringer og til interessegrupper.
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Hvad angar Herman og Lodge's begrundelse om mangel pa
politiske programmer udarbejdet af de politiske grupper, sa
er ogsd dette en sandhed med modifikationer. I sardeleshed
efter det direkte valg har de partisammenslutninger, der er
baggrundsorganisationer for grupperne, netop udarbejdet sadan-
ne programmer.

Endelig giver det ingen mening at fremh®ve manglen pd et
felles program udarbejdet af EP som helhed som alternativ til
Kommissionens og/eller Radets. Det er ikke et typisk kriterium
for et organs karakter af parlament, at det udarbejder alterna-
tive politiske programmer til dem, regeringen mi&tte have udar-
bejdet.

Sammenfattende kan man om Parlamentets status i forfat-
ningsmassig henseende sige, at det ikke forekommer berettiget
- som gjort af Herman og Lodge - at karakterisere EP som en
institutionaliseret interessegruppe, der ikke kan siges at ve-
re et parlament. Det forekommer pd baggrund af EP's opdeling
i politiske grupper, dets kontrolbefgjelser, budgetbefgjelser
og, til dels, dets legislative befgjelser at vere en temmelig
misvisende mdde at karakterisere EP pa. Bade udformningen af
EP's eksisterende befgjelser og udviklingen af disse lader sna-
rere formode, at vi med EP stdr over for et virkeligt parla-
ment, der dog - sarlig som fglge af EF's egenartede retsnatur
og begransede kompetenceomrdde - i en rakke henseender ikke har
de for nationale parlamenter typiske befgjelser, men som dog
har s&danne befgjelser pd en rakke omrader. Det bgr heller ik-
ke overses, at EP i nogle henseender (budgetomradet) endog har
stgrre befgjelser end visse nationale parlamenter i EF.

Noter

1) Se Radets FO art. 19, der lyder: "Med forbehold af sarlige procedurer
kan Ra&det i Europa-Parlamentet og i dettes udvalg vare reprasenteret
af sin formand eller ethvert andet af sine medlemmer".

Radet kan ligeledes ved skriftlig meddelelse ggre Europa-Parlamen-
tet bekendt med sine synspunkter. Se EFT L 268, 25.10.79.

2) Spe¢rgsmdl kan ogsa virke som en form for parlamentarisk initiativbefg-
jelse. Det er sdledes handt, at Kommissionen har udarbejdet forslag i
opfelgning af spgrgsmal i EP.

3) Jfr. art. 48 FO.
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4) Der er nu samme adgang til at vedtage beslutninger i tilknytning
til spg¢rgsmal til Radet og til udenrigsministrene i politisk sam-
arbejde (EPS) som i tilknytning til spgrgsmdl til Kommissionen,
jfr. art. 42 FO.

5) Se bilag I til FO med narmere regler for spgrgetiden, oprindelig
vedtaget af presidiet den 28, april 1976.

6) Se om kontrol i udvalgene Bieber: Organe der erweiterten Europdi-
schen Gemeinschaften: Das Parlament, p. 36, og Sidjanski: Europe,
élections de la démocratie européenne, p. 135 f.

7) Efter en a&ndring af FO (af 11.12.1973) kan et forslag om mistillids-
votum kun fremszttes af en politisk gruppe eller en tiendedel af
EP's medlemmer, se nu art. 30 FO. Forslaget skal fremsa®ttes skrift-
ligt og vare ledsaget af grunde. Hvis forslaget fremsattes, mens
EP er forsamlet, giver formanden med det samme meddelelse om for-
slagets fremsazttelse eller ved begyndelsen af det fgrste mgde, der
giver mulighed derfor. Der kan fgrst forhandles om forslaget 24 ti-
mer efter meddelelsen om fremsattelsen. Afstemning om forslaget kan
ferst ske 48 timer efter forhandlingens begyndelse. Afstemningen
foregar i offentligt mgde og sker ved navneoprdb.

8) Se igvrigt nedenfor DEL II, afsnit 18.1.

9) Jfr. Constantinesco: Das Recht der Europdischen Gemeinschaften,
p. 373, og Ipsen: Europdisches Gemeinschaftsrecht, p. 353. Den
nuverende Kommissions uafh@ngighed er svekket gennem en forkortel-
se af embedsperioden fra 6 til 4 ar. FUST anvender i modsatning til
de tidligere galdende regler ikke betegnelsen "supranational" om
Kommissionen.

10) Bieber, op.cit., p. 39, Groeben-Boeck-Thiesing: Kommentar zum Ver-
trag, p. 63, Manzanares: Le Parlement Européen, p. 170, og Constan-
tinesco: Da Recht der Europdischen Gemeinschaften, p. 466, er enige
om at fortolke art. 144 E@FT derhen, at genudnavnelse af en af EP
afsat Kommission er mulig. Wohlfahrt m.fl.: Die Europdische Wirt-
schafsgemeinschaft, Kommentar zum Vertrag, mener derimod, at genud-
navnelse muligvis er i strid med princippet i art. 144, jfr. anm. 4
til art. 144. Poul Mgller finder i Europas vej, p. 89, at brugen af
ordet efterfglgere i art. 144 tyder i retning af, at medlemslandene
ikke kan genudnazvne den samme Kommission efter et mistillidsvotum
fra EP's side.

Man kan stille det spgrgsmal, om det ville vare muligt for EP at
afsztte en genudnavnt Kommission straks ved dens tiltradelse. Nogle
forfattere mener, at dette nappe lader sig ggre, idet det hedder i
art. 144 E@FT, at EP kan fremsatte forslag til mistillidsvotum mod
Kommissionen som fglge af dens virksomhed. Kommissionén skal altsa have
varetaget sine opgaver pd utilfredsstillende vis, jfr. de i art. 155
EQFT opregnede opgaver. Dette kan i hvert fald formelt set ikke havdes
m.h.t. en genudnavnt Kommission, uanset at den er sammensat af de samme
personer som den Kommission, EP har afsat. Se séledes Bieber, op.cit.,
p. 38, og Bleckmann: Europarecht, p. 38. Denne fortolkning indebazrer og-
sd, at EP ikke straks kan afsatte en Kommission, som ikke er identisk
med en af EP afsat Kommission.

11) Om afsattelse af medlemmer af Kommissionen som fglge af sa@rlige omstan-
digheder, se art. 10 og 13 FUST.

12) Se hertil EF-Karnov, 2. udg., 1978, p. 772, hvor det fremhaves, at EP
heller ikke kan anlagge annullationssag i tilfzlde af, at R&det ikke
foretager en obligatorisk he¢ring af EP.
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13) I h.t. art. 42 og 43 (mundtlige spg¢rgsmal med og uden debat) galder,
at spgrgsmdl til Kommissionen skal indleveres senest en uge for ab-
ningen af det mg¢de, pa hvis dagsorden spgrgsmalet optages, mens det
i forholdet til Radet og udenrigsministrene galder, at spgrgsmdl skal
indbringes mindst fem uger f¢r det pagzldende tidspunkt. M.h.t. skrift-
lige spgrgsmal, art. 46 FO, galder, at ubesvarede spgrgsmal offentlig-
ggres i EFT, hvis de ikke er besvaret inden for en maned, for sa vidt
angdr spe¢rgsmal til Kommissionen, og inden for FO 4 maneder, for sa
vidt angadr spgrgsmal til Radet og udenrigsministrene. M.h.t. spe¢rge-
tiden gzlder samme indleveringsfrister for de tre organer, d.v.s. et
spgrgsmal skal indleveres senest 1 uge f¢r den spgrgetid, hvor der
¢nskes svar, jfr. Bilag I til FO.

14) Radet giver stort set kun mgde i budgetudvalget, det politiske udvalg
og i udvalget for eksterne gkonomiske forbindelser, i forbindelse med
overholdelsen af de sarlige procedurer, der gzlder m.h.t. indgdelsen
af internationale aftaler (Luns-Westerterp-procedurerne).

15) Se Bieber, op.cit., p. 49.

16) Se Kgbenhavns-rapporten vedtaget i forbindelse med topmgdet i Kgben-
havn i december 1973.

17) 1Ibid.

18) Se Herman og Lodge: The European Parliament and the European Communi-
ty, p. 65.

19) Individuelt mistillidsvotum kan vedtages i Danmark, Storbritannien,
Holland og Forbundsrepublikken Tyskland. Se ogsd Goguel og Grosser:
La politigue en France, p. 183, om den franske nationalforsamlings ad-
gang til at anvende mistillidsvotum.

20) Som papeget af Bieber, op.cit., p. 43, note 78, er kontrolmuligheder
uden sanktionsmuligheder af begrznset betydning. Det er dog nok at ga
for vidt, hvis man - som Bieber - siger, at kontrolmuligheder uden
sanktionsmuligheder rettelig burde kaldes informationsbefgjelser.

Det bgr ikke overses, at netop informationsmuligheder indebarer kon-
trolmulighed, ogsd ndr sanktionsmuligheder ikke er til stede. Vardien
af information som kontrolmiddel beror nemlig ikke blot pa sanktions-
mulighederne, men i hgj grad ogsd pa offentlighedens og de kontrolle-
rede myndigheders reaktion p& de indhentede oplysninger. I sd hense-
ende er EP's muligheder ganske vasentlige og pd hgjde med, hvad der
kendes fra mange nationale parlamenter.

21) I Europeisk integration og parlamenternes fremtid i Europa findes
eksempler pa opdelingen af parlamentsbefgijelser og -funktioner.
Herman og Lodge bringer en udfegrlig oversigt over forskellige for-
fatteres anvendelse af begreberne, se op.cit., p. 15.

22) I h.t. EKSFT vedtages beslutninger (svarende til forordninger) hen-
stillinger (svarende til direktiver) af Den Hgje Myndighed selv {(nu
Kommissionen), jfr. art. 15 EKSFT. EP er saledes ikke hg¢ringsmyndig-
hed pa EKSF-omradet, da begrebet forslag ikke kendes inden for EKSF.

23) I praksis er det dog sadan, at Kommissionen pd et enkelt omrade, nemlig
fastsattelsen af EKSF-afgiften, systematisk har valgt at fglge EP's ud-
talelse. Se herom Ehlermann i Le Parlement Européen, Pouvoirs - Election
- Rdle Futur, p. 112. Den juridiske holdbarhed af denne "vedtagelse" fra
Kommissionens side er tvivlsom, se om institutionernes adgang til at fra-
skrive sig befpjelser nedenfor afsnit 14.14.

24) Samraddsproceduren blev vedtaget af EP, Radet og Kommissionen ved en fal-
leserklering af 4.3.75. Erklaringen er offentliggjort i EFT 1975 C 9/1.
Bortset fra den sa@rlige samr&dsprocedure har Radet i 1970, jfr. re-
solution 597/70 vedtaget en resolution om indfgrelse af samarbejde mel-
lem Radet og EP inden behandlingen af retsakter med finansielle virk-
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ninger. P& baggrund heraf er der vedtaget en sarlig procedure for behand-
lingen af sadanne retsakter. I h.t. denne gzlder, at sdfremt beretningen
fra COREPER til Radet adskiller sig vaesentligt fra EP's udtalelse m.h.t.
indholdet og i vigtige sp@rgsmdl, tager radsformanden kontakt med for-
manden for EP, som kan vare ledsaget af eller reprasenteret ved forman-
den og/eller ordfgreren for det kompetente udvalg i EP. Radsformanden
refererer denne drgftelse for Radet. Den navnte procedure har i praksis
veret suspenderet, hovedsagelig som fglge af vedtagelsen af samradspro-
ceduren. Denne procedure ville dog kunne anvendes m.h.t. finansielle
retsakter, der ikke er omfattet af samradspligt.

25) Kommissionen har i besvarelse af et parlamentsspergsmil, 170/77, EFT
77 C 180/18, udtalt, at den ikke anser falleserkl@ringen for juridisk
bindende. Se narmere herom afsnit 13.7. Sasse g¢r i Le Parlement Eu-
ropéen, op.cit., p. 46 f, nermere rede for visse fortolkningsproble-
mer vedr. felleserklaringen. Der er sdledes tvivl om, hvem der afger,
hvorndr de to institutioners (R3ddet og EP) standpunkt er tilstrakke-
ligt overensstemmende, sdledes at samrad kan bringes til ophgr. Det
vil derfor efter omstandighederne kunne volde problemer at fa proce-
duren afsluttet i det enkelte tilfazlde. Det er ogsd muligt for et en-
kelt medlemsland at trainere proceduren. Igvrigt har Radet ikke vil-
let akceptere krav fra EP om, at Radet kun med enstemmighed skal kun-
ne fravige EP's fornyede udtalelse. En sddan enstemmighed kraves der-
for kun, hvis EP's udtalelse efter afslutning af samrad falder sammen
med Kommissionens forslag, f.eks. fordi Kommissionen har valgt at =n-
dre forslaget i overensstemmelse med EP's fornyede udtalelse, se ogsa
herom Sasse, op.cit., p. 46 f.

26 ) RAadet har i et vist antal tilfzlde afsldet samradd trods begzring fra
EP, jfr. herom Bieber i Das Europa der zweiten Generation, Gedichtnis-
schrift fir Christoph Sasse, p. 211l.

27 ) KXommissionens forpligtelse til at begrunde sin stillingtagen beror
pa en aftale med EP af 15.2.1971. Se note 3 til Kap. XIII. Se herom
ogsa Schwed i Le Parlement Européen, udg. af det graske parlament
i 1978, p. 119.

28 ) Radets forpligtelse til at begrunde sin stillingtagen beror pa skri-
velse til EP fra radsformendene Harmel og Scheel af 20.3.70 og 22.7.
70. Se herom ogsd afsn.13.2 . Raddet har erklaret sig rede til at lade
radsformanden og EP's formand medes fire gange arligt, bl.a. med hen-
blik pd at dre¢fte Radets opfelgning af EP's udtalelser. Den pagazlden-
de ordning efterleves dog ikke i praksis. De nuverende procedurer for
Radets underretning af EP efter raddsvedtagelser er fglgende:

For akter med finansielle virkninger og vigtige akter galder, at
Radets formand meddeler EP pad dettes anmodning enten skriftligt
eller mundtligt grundene til, at Radet har tilsidesat Parlamen-
tets udtalelse, jfr. Resolution 2020/72 (ASS 1309) og Resolution
1611/70 (ASS 836). For andre akter galder, at EP's formand kan
henvende sig til radsformanden og bede ham oplyse, hvilke grunde
der har feort Radet til at fravige EP's udtalelse vasentligt, jfr.
Resolution 532 (ASS 301). Desuden galder den ovennavnte procedure
med fire Arlige mgder mellem rddsformanden og EP's formand, jfr.
Resolution 2641/73 (AGRI 716). Det bemarkes, at de navnte tre pro-
cedurer ikke vedrgrer retsakter, for hvilke der er samradspligt.
Se igvrigt Bieber, op.cit., p. 46 og 47.

29) Se f.eks. Sidjanski: Europe, élections de la démocratie européenne,
p. 107.

30) Jfr. Domstolens afggrelser af 29.10.1980 i sagerne 138 og 139/79,
Roquette Fréres mod Ridet og Maizena Gesellschaft Mbh. mod Radet,
Samlingen af Domstolens afggrelser 1980, p. 3333. Domstolen udtalte
bl.a., at den forskriftsmessige he¢ring af Parlamentet i de af Trak~
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32)

33)

34)

35)

36)

37)

38)
39)

40)
41)

42)

43)
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taten bestemte tilfelde er "... en vasentlig formforskrift, hvis til-
sidesattelse fgrer til den bergrte retsakts ugyldighed". Det er ikke

nok blot at anmode EP om en udtalelse. Overholdelsen af hgringskravet
indeberer, at Parlamentet skal udtrykke sin opfattelse.

Jfr. Domstolens dom af 15.7.1970 i sag 41/69 AFC Chemiefarma NV mod
Kommissionen, Samling af Domstolens afggrelser 1970, p. 662 og 692.

Se EF-Karnov, op.cit., p. 768, note 22. Se ogsd skrivelse fra radsfor-
manden (Per Hazkkerup) af 12.11.1973 (PE 34.963/PRES.), hvorefter Ra-
det er af den opfattelse, at der ved forelazggelse af et @ndret kom-
missionsforslag efter en fgrste hgring af EP skal foretages en ny heg-
ring, ndr andringerne gar ud over det faktiske indhold af det oprin-
delige forslag. I Lautenschlager-betaznkningen foretages en indgdende
analyse af spgrgsmalet om fornyet hgring og igvrigt om Kommissionens
adgang til at trzkke forslag tilbage, jfr. PE 42.858/endel. af 26. ja-
nuar 1976.

Jfr. Sasse i Le Parlement Européen - Pouvoirs -~ Election - R&le Futur,
p. 30, samt Mestdagh i Le Parlement Européen, udg. af det graske par-
lament, p. 117.

Se Alexander Schaub: Die AnhGrung des Europdischen Parlaments im
Rechtsetzungsverfahren der EWG, p. 145 ff.

Dette galder under forudsatning af anvendelsen af de traktatfastlagte
regler om beslutningsproceduren. Teoretisk ville situationen vare den,
at blot ét medlemsland i Radet stettede Kommissionens forslag indehol-
dende EP's @ndringsforslag, vil et givet forslag ikke kunne @ndres af
Radet (som fglge af manglende enstemmighed), som alene ma valge mel-
lem at vedtage hele forslaget eller at forkaste det.

Narmere bestemmelser om anvendelse af summarisk behandling af forslag,
der er forelagt EP til udtalelse, findes i forretningsordenens art.

34 og 99. Efter art. 34 kan der anvendes procedure uden forhandling

i salen. Efter art. 99 kan der anvendes procedure uden afgivelse af
betenkning og en sarlig forenklet udvalgsprocedure. Se igvrigt note

10 til Kap. XIII om traktatmedholdeligheden af art. 33 i EP's FO.

EP forsggte pad basis af forslaget i Patijn-betznkningen (EP DOK 368/74)
at opnd medlemslandenes tilslutning til en ordning, hvorved EP ville
opnd medbestemmelse m.h.t. vedtagelsen af regler som supplement til
Akten, men forslaget blev ikke akcepteret. EP har igvrigt medbestem-
melse m.h.t. forhgjelse af procentsatsen for den arlige udgiftsforhe-
jelse, jfr. art. 203, nr. 8, hvorefter en ny sats kan vedtages i "over-
ensstemmelse" mellem Radet og EP. En tilsvarende regel gjaldt tidlige-
re m.h.t. Raddets og Parlamentets fzlles godkendelse af Kommissionens
forvaltning af EF-budgettet.

Se Bieber, op.cit. p. 66 og 125. Mestdagh bemzrker pi den anden side,
at EP's inddragelse i forbindelse med indgdelsen af internationale af-
taler gadr videre, end hvad der kendes fra nationale parlamenter, se

Le Parlement Européen (udg. af det graske parlament), p. 125.

Se Bieber, op.cit., p. 66 f., samt note 25 til Kap. XVII.

Se f.eks. Damgard i Europaisk integration og parlamenternes fremtid i
Europa, p. 43 og 44. Se ogsa Sidjanski, op.cit., p. 102 f.

Idem.

Se sdledes Blondel: Comparative Legislatures, p. 135. Jfr. afsnit 9.7.
Se ogsa Peyrefitte: Le mal frangais, p. 357.

Saledes von Beyme i Europzisk integration og parlamenternes fremtid i
Europa, p. 16, samt Damgdrd, smstds, p. 43 f.

Herman og Lodge, op.cit., p. 34.



44)

45)
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Se dog herimod Delahousse: Le Parlement Européen - Pouvoirs - Election -
R6le Futur, p. 110.

Bieber bringer i Europarecht, Heft 4, 1978, p. 363 ff. en narmere rede-
g¢relse over, hvilke belgb der kan anses som hgrende til EF's egne ind-
tagter. Se ogsd Reister: Haushalt und Finanzen der Europdischen Gemein-
schaften, p. 29 ff.

Det antages, at momsloftet maske vil blive ndet allerede i 1983-84.

Medlemslandenes gnsker om ikke at forhg¢je momsloftet har styrket de-
res bestrzbelser pa at holde igen pad udgifterne ved EF's landbrugs-

politik, der formelt tegner sig for op imod 70% af EF-budgettet, se
ogsa note 51.

Der m& sondres mellem budgetsamrdd og det i note 24 omtalte samrad (le-
gislativt samrdd). Budgetsamrad anvendes som led i budgetbehandlingen,
mens det legislative samrdd anvendes ved vedtagelse af visse retsakter
med finansielle virkninger. BAnvendelsen af budgetsamrad har sit udgangs-
punkt i en resolution vedtaget af R&det i forbindelse med vedtagelsen

af BUDT I d. 22.4.70. Resolutionen findes i radsprotokollen af samme
dato. Der er pad grundlag af den pagzldende resolution vedtaget en sar-
lig budgetsamradsprocedure, jfr. DOK R/788/72 (ASS 454). Proceduren er
baseret pa en brevveksling mellem formzndene for EP og Radet fra novem-
ber 1971 og har sdledes karakter af en inter-institutionel aftale. Jfr.
ogsa Kommissionens arsberetning for 1971 og Grabitz/Ldufer : Das Europdi-
sche Parlament, p. 145 m. note 147.

Parlamentets mulighed for at vedtage budgetforslaget allerede ved for-
stebehandling taler for, at Finansforordningens art. 12, stk. 6, 1. af-
snit md fortolkes saddan, at endringsskrivelser fra Kommissionen til
budgetforslaget foranlediget af faktorer, der var ukendte ved Kommis-
sionens opstilling af det forelgbige budgetforslag, i hvert fald ikke
kan fremkomme senere end EP's fgrstebehandling af det af Radet opstil-
lede budgetforslag.

Fezlleserklaringen, der er offentliggjort i EFT C 194/1 af 28.7.1982,
regulerer proceduren vedrgrende klassifikationen af nye budgetposter,
spgrgsmal om fastlaggelse af en ny maksimal stigningssats for TOU og

om anvendelsen af Parlamentets mangvremargin m.h.t. fastsattelse af de
ikke-obligatoriske udgifters ste¢rrelse. Det fastslds desuden i erkla-
ringen, at Radet bgr undgd at fastsaztte maksimumsbelgb ved forordning,
ligesom EP bgr undga at opfgre belgb pa budgettet, der er stgrre end

de faktiske anvendelsesmuligheder. Endelig fastlagges det i erklaringen,
at anvendelsen af bevillinger pd budgettet til nye vasentlige EF-foran-
staltninger betinges af en forudgaende vedtagelse af en grundforordning
derom.

Erklaringen fastlagger ingen utvetydig, ny definition af begrebet o-
bligatoriske kontra ikke-obligatoriske udgifter, men omtaler obligato-
riske udgifter som udgifter, der af budgetmyndigheden skal opfg¢res pa
budgettet for at ggre det muligt for Fellesskabet at overholde sine in-
terne eller eksterne forpligtelser i henhold til traktaterne eller rets-
akter udstedt i henhold til disse. S@tningen "for at ge¢re det muligt for
Fallesskabet at overholde sine interne eller eksterne forpligtelser" er
ny i forhold til den i traktaten anferte definition, jfr. art. 203 E@FT.
Den ma dog siges at vare utilstrakkelig til at fjerne en tvivl om klas-
sifikationen i konkrete tilfalde, se herom bl.a. i Kap. IX.

Vedr. klassifikationen galder igvrigt i h.t. erklaringen, at der ta-
ges udgangspunkt i den faktiske klassifikation, der var enighed om mel-
lem institutionerne ved erklaeringens vedtagelse (jfr. bilaget til erkla-
ringen). Nye poster klassificeres ved falles overenskomst mellem de to
budgetmyndigheder pa forslag fra Kommissionen. I tilfalde af uenighed
trader formandene for institutionerne sammen m.h.p. at finde en lgs-
ning inden budgetforslagets fastlaggelse.
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Vedr. spgrgsmalet om "lovgivning over finansloven", d.v.s. anvendel-
se af budgettet som eneste retsgrundlag for foranstaltninger fra Fel-
lesskabets side, bekrafter erklaringen stort set, hvad der var enighed
om ogsd f¢r erklaringens vedtagelse, d.v.s. at der var mulighed for at
gennemfgre enkeltstdende aktioner alene med retsgrundlag i budgettet,
men derimod ikke for at gennemfgre noget, der udgjorde eller tangerede
en generel politik, se afsnit 9.3.1.3.

Trialogerklaringen betegner et sidste og vigtigt element i udbygnin-
gen af de inter-institutionelle forbindelser og beslutningsproceduren
ved hjalp af aftaler mellem institutionerne, se om sédanne aftalers ret-
lige karakter Kap. XIII.

50) Jfr. referat T/560/74 (ASS) af et mgde 14. oktober 1974 mellem Radet og
en delegation fra EP:
"R&det og delegationen fra Europa-Parlamentet var enige om, at da bud-
gettet skal balancere m.h.t. indtagter og udgifter, skal Parlamentets
deltagelse i vedtagelsen af budgettet vedrgre bade disse udgifter og
disse indtagter. Dette indebazrer, at Parlamentet skal deltage i fast-
s@ttelsen af den arlige sats for mervardiafgiften.

De to institutioner mente, at det rent praktisk var tilstrakkeligt
at fastsatte denne sats pa det sidste trin i budgetbehandlingen. Hvad
angar enkelthederne i forbindelse med gennemfgrelse af dette princip
kunne de ggres til genstand for en drgftelse mellem de to institutio-
ner og til sidst indfgjes i finansforordningen".

Fastsattelsen af momssatsen vil kunne fgre til afholdelse af sam-
rad mellem EP og Radet.

51) 69,9% i 1979. Det bpr dog bemarkes, at de sdkaldte landbrugsudgifter
rummer store belgb, der har karakter af sociale og regionalpolitiske
udgifter. Desuden omfatter landbrugsudgifterne monetare udligningsbe-
lg¢b, som er en konsekvens af forhold, der ikke kan tilregnes landbrugs-
politikken, men derimod den manglende konvergens i medlemslandenes @-
konomiske politik.

Hvis man ser bort fra udgifter, der nok posteres inden for budget-
tets landbrugsafsnit, men ikke direkte vedrgrer landbruget, har der vea-
ret tale om et markant fald i landbrugspolitikkens andel af de samle~
de udgifter, nemlig fra 68,6% i 1973 til 60,2% i 1978, jfr. @rstregm
Mpller: Den britiske kritik af EF's budget er ikke holdbar, Udenrigs-
ministeriets Tidsskrift, Nov. 1979.

52) Se Hagel-S¢rensen og Foighel: EF-ret, Alm. Del, p. 90, der anvender be-
tegnelsen lovbundne/ikke-lovbundne udgifter og omtaler sammenhangen
mellem EP's budgetbefgjelser m.h.t. de ikke-obligatoriske udgifter og
samrddsproceduren. Se ogsd Beutler, Bieber, Pipkorn, Streil: Die Euro-
pdische Gemeinschaft, p. 155 f. for en narmere drgftelse af det hen-
sigtsmaessige i den gzldende udgiftsopdeling i to kategorier, samt Reis-
ter: Haushalt und Finanzen der Europdischen Gemeinschaften, p. 122 f.
vedr. definitionsproblematikken m.h.t. udgiftskategorier.

53) Omvendt sgger EP at forhindre Radet i at udhule EP's budgetbefpjelser
ved fastlaeggelse af udgifternes omfang i retsakter uden for budgettet.
Se herom ogsd Vedel-betankningen, p. 73 ff.

54) EF-Karnov, p. 896, noterne 3, 4 og 5 giver en mere detaljeret redegg-
relse for disse forhold.

55) Se Finansforordningen, art. 21, jfr. EFT L 356 af 31.12.77.
Vedr. Kommissionens forslag om overfgrsel af bevillinger mellem obli-
gatoriske og ikke-obligatoriske poster (blandede overfgrsler) galder i
h.t. art. 21, stk. 2, 4. afsn. i Finansforordningen, at sadanne over-
fersler er vedtaget, hvis hverken Radet (med kvalificeret flertal) el-
ler EP (med simpelt flertal) inden 6 uger har truffet anden afggrelse.
Hvis Radet og EP traffer indbyrdes modstridende afggrelser, betragtes
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det laveste af de to belgb som godkendt. Reglen md opfattes som en
"forkastelsesregel”, d.v.s. at et forslag anses for vedtaget ved ud-
lgbet af 6-ugers fristen, med mindre det forkastes eller @ndres - for
Rédets vedkommende med kvalificeret flertal. Denne regel stiller Kom-
missionen sterkere end reglen i art. 203, stk. 3, hvorefter der fra
Rédets side krazves en positiv tilslutning med kvalificeret flertal,
for at Kommissionens forelgbige budgetforslag kan vedtages. Vedr. over-
fgrsler mellem obligatoriske poster gazlder, at Radet har kompetence
til at treffe afggrelse med kvalificeret flertal.

Systemet ved overfgrsler er sdledes, at EP alene traffer afggrelse
om overfgrsler mellem ikke-obligatoriske poster, Radet alene ved over-~
fgrsler mellem obligatoriske poster, og EP og Radet i fallesskab om
blandede overfgrsler., Der er uenighed mellem Radet og EP om, hvorvidt
overfgrsler til IOU skal indregnes i beregningsgrundlaget for fastsat-
telse af den maksimale stigningssats, jfr. narmere herom nedenfor i
Kap. IX og XX.

Se Finansforordningen, art. 16.

Se Beutler, Bieber, Pipkorn, Streil: Die Europdische Gemeinschaft,
p. 151 og 152.

Se f.eks. Kommissionens forslag om lanebudgettisering, EFT L 160 af
6.7.1978.

Jfr. Sasse i Le Parlement Européen - Pouvoirs - Eléction - Réle Futur,
p. 59 ff.

Om EP's forkastelse af budgettet for 1980 og et tillagsbudget for 1982,
se afsnit 9.3.1.2,

EP's budgetudvalg har i 1979 indstillet regnskabet for 1977 til forka-
stelse, men vedtog at overlade det til det direkte valgte EP at tage
endelig stilling til spgrgsmalet. 77-regnskabet blev herefter godkendt
af EP i december 1979. Regnskabet for 1978 er godkendt af EP 23. maj
1980. Regnskabet for 1979 er godkendt af EP 18. juni 198l. Regnskabet
for 1980 er godkendt af EP 14. januar 1983.

Se f.eks. Herman og Lodge, op.cit., p. 37 og 38. Den franske national-
forsamling kan kun foresla udgiftsforggelse, hvis der anvises kompen-
serende besparelser andetsteds.

Jfr. parlamentsprasident Simone Veils tale ved &bningen af det direkte
valgte EP, den 18.7.1979.

Se Herman og Lodge, op.cit., p. 40, se ogsa note 20 til Kap. XX.

Ved vedtagelsen af EF-budgettet for 1982 opstod der problemer, fordi

EP og Radet ikke var enige om klassifikation af udgifterne, hvorefter
EP egenhandigt omklassificerede visse budgetposter. Radet anlagde her-
efter sag mod savel Parlamentet som Kommissionen. Uoverensstemmelserne
ferte imidlertid til de sdkaldte trialogdr¢ftelser om budgettet. I for-
bindelse med den sakaldte trialogerklaring i 1982 trak Radet sagerne
ved Domstolen tilbage.
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KAPITEL IX

EUROPA-PARLAMENTETS FAKTISKE ADFERD

9.1. Indledning

Det foregdende kapitels beskrivelse af EP's befgjelser angiver
de formelle muligheder for at ¢ve indflydelse pé& Fallesskabets
udvikling. I virkelighedens verden er der imidlertid ofte et
ganske stort spring mellem et parlaments formelle befgjelser og
den reelle udnyttelse af disse. Som eksempel herpa kan man hen-
vise til det britiske underhus, hvis formelle b§f¢jelser er

langt vidererakkende end dets reelle befgjelser Den omvend-

te situation kan ogsa tankesz). I dette kapitel vil der blive
gjort forsgg pd en narmere vurdering af, hvordan EP faktisk har
udnyttet sine forfatningsmassige befgjelser.

Spgrgsmalet om udnyttelsen af de formelle befgjelser begr
vurderes i lyset af de funktioner, som EP i lighed med andre
parlamenter kan tenkes at skulle varetage. Der findes adskilli-
ge opstillinger af, hvad der er typiske parlamentariske funkti-

oner. Her vil fglgende opdeling blive anvendt:

1) Kontrolfunktionen

2) Lovgivningsfunktionen

3) valgfunktionen

4) Rekrutteringsfunktionen

5) Reprasentations- og artikulationsfunktionen

6) Kommunikationsfunktionen

Af de lige navnte funktioner er der nappe behov for en narmere
forklaring, hvad angar betydningen af kontrol- og lovgivnings-
funktionen, men der kan vare grund til at give en forklaring pé

de andre funktioners betydning. Valgfunktionen vedrgrer normalt
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regeringstiltradelse og -afgang, men har i denne forbindelse
kun relation til udnavnelse og afsattelse af Kommissionen.
Rekrutteringsfunktionen vedrgrer spgrgsmdl om rekruttering af
emner til politiske embeder. Kommunikationsfunktionen vedrgrer
spgrgsmal om formidling af politisk information fra befolkning
til de politiske myndigheder og omvendt, mens reprasentations-
og artikulationsfunktionerne betegner den proces, hvormed poli-
tiske krav bliver reprasenteret og bragt til udtryk (identifi-
ceret). Man anfgrer undertiden en finansiel funktion adskilt
fra de ¢gvrige. Denne er dog i dette kapitel henregnet under den

lovgivende funktion.

9.2. Kontrolfunktionen

Hvordan har EP udfyldt sin kontrollerende funktion? Besvarelsen
af dette spgrgsmdl indebarer, at der md gennemfgres en vurde-
ring af EP's udnyttelse af dets befgjelser vedrgrende mistil-
lidsvotum, regnskabskontrol, passivitetssggsmal, debat og ud-
valgsarbejde.

Til dato har EP ikke udnyttet retten til at afsatte Kommissionen,
selv om denne befgjelse er udvidet i forhold til den oprindelige
ordning, hvorefter Den Hgje Myndighed kun kunne valtes under de-
batten om arsberetningen. I den aktuelle situation kan EP altsa
til enhver tid fzlde Kommissionen.

Inden omtalen af de f& faktiske optrak til vedtagelse af
et mistillidsvotum, der har varet siden 1972, skal der i kort-
hed anfgres nogle generelle betragtninger, der kan tjene som
baggrund for en vurdering af den faktiske brug af denne befgjelse.

For det fgrste havder flere, at en befgjelse for at vare
effektiv ikke ngdvendigvis behgver at blive udnyttet. Dette skul-
le ikke mindst ggre sig galdende i forbindelse med vedtagelsen
af et mistillidsvotum. Alene bevidstheden om befgjelsens eksi-
stens er nok til at f& det potentielle offer -~ in casu Kommis-
sionen - til at undlade at komme i (alvorlig) konflikt med Par-
lamentet.

For det andet havdes det ofte, at befgjelsen er for meget
af et "nuclear device", d.v.s. et alt for kraftigt viben, der
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sd at sige kunne fgre til et "overkill". Det er for 1lidt flek-
sibelt og for starkt i tilfelde af mindre graverende, men dog
paagtelige divergenser mellem Parlamentet og Kommissionen.

For det tredie er der tale om en kollektiv forpligtelse
for Kommissionen til at g& af, mens der méske kun foreligger
mistillid til et enkelt medlem. Havde det varet muligt at udta-
le mistillid til et enkelt medlem, ville EP snarere have gjort
brug af bestemmelsen.

For det fjerde har EP ingen ret til at medvirke ved udpe-
gelsen af en ny Kommission. Det tilkommer kun regeringerne ef-
ter fazlles overenskomst og uden EP's medvirken.

For det femte ville regeringerne muligvis endda kunne gen-
udnavne den netop afsatte Kommission, omend dette som papeget i
afsnit 8.2.1.4. neppe ville vare en politisk sandsynlig udvej.

For det sjette er Parlamentet og Kommissionen traditio-
nelt i samme bagd, d.v.s. de ¢nsker begge integrationsfremmende
tiltag, mens det er Radet, der virker bremsende. Det er Radet,
som EP ofte har gnsket at kunne ¢gve indflydelse og l®gge pres
pa, f.eks. gennem et mistillidsvotum. Kommissionen og Parlamen-
tet har derfor gennemgdende f@¢lt sig som partnere og ikke som
modstandere. I nyere tid er der dog tale om en vis oplgsning
af dette forhold.

For det syvende mener i hvert fald nogle, at man ved at
afsatte Kommissionen let ville komme ud i en konflikt med Radet,
som man ikke har g¢nsket. Maske ogsi af den grund, at nogle in-
den afholdelse af direkte valg har ment, at EP ikke havde den
forngdne legitimitet til at fremkalde en s& tilspidset situa-
tion - og maske en krise for hele EF - som en sadan situation
kunne afstedkomme.

For det ottende er procedurekravene i henhold til art. 144
sd strenge, at udsigten til at fa vedtaget et mistillidsvotum

generelt er ringe.

1. forseg

Det fgrste forslag til mistillidsvotum blev indgivet i november 1972
af den franske socialist George Spénale i eget navn. Forslaget be-
grundedes med, at Kommissionen ikke havde opfyldt sit lgfte fra ved-
tagelsen af BUDT I i 1970 om inden 22. april 1972 at fremsatte for-
slag til udvidelse af Parlamentets budgetbefgjelser. Forslaget kom
ikke til afstemning, men blev, efter anmodning fra Spénales egen
gruppe, trukket tilbage, hvorefter et beslutningsforslag med et vea-
sentligt mildere indhold blev fremsat af et antal grupper. Burban

havder, at den socialistiske gruppe var meget generet af, at den - )
daverende formand for Kommissionen, Sicco Mansholt, selv var socialist™’.
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2. forseg

Forslaget blev fremsat i juni 1976 af Sir Peter Kirk, leder af den
konservative gruppe (nu: Europaziske Demokratiske Gruppe) pa grund

af utilfredshed med et kommissionsforslag, der indebar pligt for
landmend til at bruge skummetmelk i dyrefoder. Forslaget kom til
afstemning, men blev afvist med 109 stemmer mod, 18 for forslaget,
og 14 der afholdt sig fra at stemme. Forslaget kan ses som udslag

af den af Peter Kirk i et memorandum fremsatte tanke om at ggre
hyppigere brug af mistillidsvotum for at minde Kommissionen om dens
ansvarlighed over for EPY) . Parlamentet fandt det ikke rimeligt at
bruge et mistillidsvotum i dette tilfalde. Begrundelserne for at af-
vise forslaget gik bl.a. pd, at forslaget var fremsat pa et forkert
tidspunkt, at det var Radets og ikke Kommissionens ansvar, og at det
var for starkt et middel at bringe i anvendelse. Endelig fandt nog-
le Kommissionens forslag velbegrundet.

3. forseg

Forslaget blev fremsat i december 1976 af Aigner, budgetudvalgets
formand, pa& grund af Kommissionens nagtelse af at udlevere oplysnin-
ger om refusion i forbindelse med malteksport. Forslaget blev truk-
ket tilbage, idet der i stedet blev vedtaget en beslutning om malt-
spgrgsmalet. Blandt arsagerne til, at forslaget blev trukket tilbage,
var szrlig, at Kommissionens embedsperiode nasten var udlgbet. Man
¢nskede derfor at udsztte sagen og at lade den nye Kommission over-
veje spgrgsmalet om udlevering af de ¢nskede oplysninger. Efter den
nye Kommissions tiltradelse blev oplysningerne tilstillet budgetud-
valget i fortrolighed.

4. forsg¢g

Forslaget blev fremsat af Cointat pd vegne af fremskridsdemokraternes
gruppe i marts 1977 pd grund af Kommissionens afsatning af smgr til
Psteuropa. Forslaget blev afvist med 95 stemmer imod, 15 for, og 1
der afholdt sig fra at stemme. Blandt Arsagerne til afvisningen var,
at der havdedes at vare fare for misbrug af mistillidsvdbenet, som
ville slgves pd grund af for hyppig brug, at man ikke ville skabe

en krise for Fezllesskabet, og at den nye Kommission skulle have en
"fredningsperiode" 1 sine fg¢rste 100 dage. Desuden var der uenighed
om selve sagens indhold.

De hidtidige 4 forslag til vedtagelse af mistillidsvotum til
Kommissionen viser, at ét forslag (det fgrste) byggede p& Kom-
missionens manglende overholdelse af et lgfte om at fremsatte
forslag til styrkelse af EP's befgjelser, og at to andre hand-
lede om Kommissionens pastdede forsyndelse med hensyn til visse
principper for forholdet mellem EP og Kommissionen, nemlig plig-
ten til at udlevere dokumenter som led i den parlamentariske
kontrol (det tredie) og manglende hgring af Parlamentet (det
fjerde). Desuden byggede kritikken i det sidstnavnte tilfalde
pd, at Kommissionen tiltog sig politiske befgjelser i forbin-
delse med forvaltning af eksportrestitutioner ved salg til tre-
die;ande. Et forslag (det andet) synes nasten udelukkende base-
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ret pa kritik af Kommissionens gennemfgrelse af en bestemt po-
litik.

Af det spinkle erfaringsgrundlag, der foreligger, kan
man nappe udlede nogen generel konklusion, men det er maske
ikke tilfeldigt, at i tre tilfelde har forslagene begrundet sig
udelukkende eller i hvert fald overvejende i spgrgsmal vedrgren-—
de institutionernes fundamentale rettigheder eller forholdet
mellem institutionerne. At der i to tilfelde er tale om forslag
med tilknytning til Kommissionens forvaltning af den falles
landbrugspolitik (det andet og det fjerde) forekommer mindre
pafaldende, da det netop er inden for denne sektor, at EF er
mest aktiv, og at nogen af de mest kontroversielle aktioner
gennemfgres.

Ser man pd begrundelserne for at afvise forslagene, gar
det argument igen, at mistillidsvdbenet er et meget starkt va-
ben, som ma& bruges med forsigtighed, og som risikerer at blive
misbrugt og blive utroverdigt ved for hyppige forsgg. Det gar
ogsd igen i visse stemmeforklaringer, at det snarere er R&det
end Kommissionen, man burde sg¢gge at sanktionere, selv om Kom-
missionen ogsd anses for ansvarlig for visse fejltagelser el-
ler forbindelser i forbindelse med de fremsatte forslag til mis-
tillidsvotum. Desuden spiller tidsfaktoren ind for visse afvis-
ninger ({(en snart afgidende Kommission eller en nylig tiltradt
bgr man ikke valte). Endelig har der i hvert fald i flere af
tilfeldene varet uenighed om sagens substans og ikke blot om de
taktiske momenter. Partipolitiske mods@tningsforhold har i det
store og hele ikke spillet nogen rolle, s& vidt man kan forsta
ved gennemgangen af debatterne. Dog m& det fremhaves, at forsla-
get fra "gaullisterne" (det fjerde) bl.a. rummede kritik af Kom-
missionen for at tiltage sig en politisk rolle, den ikke burde
tiltage sig. Her reflekteres den gangse "gaullistiske mistro"
til Kommissionen og uviljen mod supranationale, politiske or-
ganer.

Forslagenes skabne synes at vise, at det er overmdde van-
skeligt at f& vedtaget et mistillidsvotum. Det galder helt fra-
set, at der i henhold til reglerne kraves et sarligt kvalifice-
ret flertal. To forslag er trukket tilbage efter politisk pres,
og to har 1lidt en forsmadelig skabne ved stort set kun at fa
stemmerne fra de grupper, der havde fremsat forslaget. Der sy-

nes ogsa at kunne spores en temmelig klar, generel sympati for
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Kommissionen blandt parlamentsgrupperne, som er med til at be-
virke, at der ma antages at skulle meget til, f¢r man vil skri-
de til den vidtrazkkende sanktion, som vedtagelse af et mistillids-
votum ville vare udtryk fors).

I almindelighed synes det dog rimeligt at slutte, at frem-
s@ttelsen af flere forslag til mistillidsvotum i lgbet af 70'er-
ne afspejler en stgrre selvbevidsthed hos Parlamentet, der end-
da ogsé& findes blandt medlemmer af "gaullistgruppen", hvilket
kan ses af Cointats bemarkninger under debatten om gruppens
forslag (det fjerde) til mistillidsvotum. Den stgrre selvbe-
vidsthed falder n@ppe helt tilfzldigt sammen med, at EP fra be-
gyndelsen af 70'erne har féet betydeligt stgrre rettigheder end
tidligere (s@rlig p& budgetomrédet).

Det synes ogsa at fremg&, at forslag til mistillidsvotum,
der fremsattes af en enkelt gruppe i Parlamentet, nappe har
chancer for at blive vedtaget. Skal dette lykkes, forudsatter
det tilsyneladende en koordineret aktion, der indbefatter en
meget betydelig del af parlamentets grupper.

Endelig er der grund til at mene, at et mistillidsvotum
til Kommissionen ogsad i fremtiden vil blive baseret enten péa
almindelig utilfredshed med Kommissionens dygtighed og opfyl-
delse af dens traktatmassige forpligtelser eller pa& uoverens-
stemmelser vedrgrende Kommissionens hensyntagen til Parlamen-
tets funktionsmuligheder. S& lange Kommissionen ikke optrader
som et partipolitisk organ eller en politisk regering, vil der
derimod nappe blive tale om partipolitiske afstemninger baseret
pé& partipolitiske skillelinier og meningsforskelle mellem en
parlamentarisk opposition og et "regeringsflertal", der stgtter
Kommissionen.

En vurdering af Parlamentets udnyttelse af dets befgjel-
ser til at afsatte Kommissionen m& tage udgangspunkt i, at reg-
len virker i kraft af selve sin eksistens. Med andre ord behg-
ver den ikke at blive udnyttet for at vare effektiv. P& den an-
den side har Parlamentet eller dets medlemmer ret ofte veret
utilfredse med Kommissionens holdning og politik, og Kommissio-
nen har varet klar over dette uden ngdvendigvis at fgle sig for-
pligtet til at tage sin holdning op til fornyet overvejelse.

Konklusionen ma derfor blive, at nok sikrer mistillidsbe-
fgjelsen, at xXommissionen vil vare utilbgjelig til at indlade

sig pd alvorlige konflikter med Parlamentet, men pa den anden
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side er der grund til at tro, at Kommissionen netop i bevidst-
hed om vanskeligheden ved at opnd vedtagelse af et mistillids-
votum (flertalsregler, forfatningskriseaspektet m.v.) fgler,

at den kan gd ret vidt uden at fglge Parlamentets politik el-

ler forslag.

9.2.2.__Regnskabskontrollen

Interessen med hensyn til Parlamentets finansielle befgjelser

og udnyttelsen af disse koncentreres normalt om vedtagelsen af
de arlige budgetter. Det md imidlertid ikke overses, at kontrol-
len med budgettets gennemfgrelse er et afggrende vigtigt supple-
ment til budgetbefgjelsernes udgvelse. Safremt forvaltningen

af EF-budgettet medfgrer, at de af EP som budgetmyndighed truf-
ne beslutninger ikke fgres ud i livet, bliver budgetbefgjelser-
ne illusoriske.

Praksis vedrgrende Parlamentets godkendelsesret med hensyn
til Kommissionens forvaltning af EF-midlerne er endnu ret beske-
den, da der kun har foreligget ret f& regnskaber p& Parlamentets
bord, efter at det selv har faet ret til pd egen hé&nd at godken-
de regnskaberne.

Hidtil er regnskaberne - efter et betydeligt arbejde i ud-
valget for budgetkontrol nedsat midt i 70'erne - blevet god-
kendt af EP. Med hensyn til regnskabet for 1977 har EP's kompe-
tente udvalg imidlertid tilkendegivet, at det var s& kritisk
med hensyn til forvaltningen af fallesskabsudgifterne, at det
ville overlade det til det direkte valgte parlament at tage
stilling til spgrgsmalet om décharge.

Selv om EP igvrigt har godkendt regnskaberne, har det i sine betenk-
ninger og afggrelser eller beslutninger vedrgrende regnskaber givet
udtryk for en ganske alvorlig kritik pa en lang rzkke vigtige punk-
ter. Det gzlder f.eks. betydelige forsinkelser med hensyn til udbe-
talinger fra Socialfonden, forsinkelser og uregelmassigheder med hen-
syn til ydelsen af fedevarehjzlp, fordyrelser som fglge af den lang-
varige udskydelse af afgerelsen om JET-projektet, uregelmassigheder
inden for forvaltningen af Landbrugsfonden (garantisektionen), den
helt utilstrazkkelige realisering af formalet med visse sarlige in-
stitutter oprettet af EF (saledes Instituttet for leve- og arbejds-
vilkdrene i Dublin og Instituttet for de erhvervsfaglige uddannelser
i Berlin), uhensigtsm®ssig og inkonsekvent ansattelses- og forfrem-
melsespraksis, svagheder med hensyn til administrationen af systemet
med egne indtagter, vanskeligheder med hensyn til inddrivelse af bg-
der o.s.v.
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Disse eksempler p& EP's kritik i forbindelse med gennemfgrelsen
af EP's budgetter, som er taget fra budgetudvalgets betankning
fra december 1978 om regnskaberne for regnskabsaret 1976, vi-
ser, at EP udfolder meget indgdende bestrabelser pa at udnyt-
te sine befgjelser pa regnskabsomrddet. Det til betankningen
knyttede beslutningsforslag rummede ialt 68 punkter angdende
forvaltningen af EF-budgettet. Betankningen gav ligeledes ud-
tryk for, at i en rzkke tilfzlde havde Parlamentets tidligere
kritik ikke fgrt til en bedring af forholdene, uanset at samt-
lige fzllesskabsmyndigheder, institutter m.v. i henhold til Fi-
nansforordningen har pligt til at holde sig EP's beslutninger
om regnskabsspgrgsmdlene efterrettelige.

Det er formentlig det lige navnte forhold, der har faet
Heinrich Aigner, en af EP's fremtradende regnskabs- og budget-
eksperter, til at rejse spgrgsmidlet om at f& tildelt andre mu-
ligheder for at sanktionere manglende efterlevelse af EP's be-
slutninger, end hvad der fglger af retten til at nagte godken-
delse af regnskabernes). Den i forbindelse med behandlingen af
regnskaberne udtrykte kritik og tilbgjelighed til at nagte regn-
skabsgodkendelse er ligeledes en indikation af, at man fra EP's
side beklager, at der ikke er taget forngdent hensyn til EP's
kritik med hensyn til budgetforvaltningen7).

EP opfatter sine funktioner p& regnskabsomradet som ve-
rende af overordnet politisk karakter, mens teknisk juridisk
kontrol overlades til Revisionsretten. Det viser sig bl.a. der-
ved, at man i en rakke tilfalde ikke holder sig til blot at rej-
se kritik af utilfredsstillende gennemfgrelse af budgettet, men
ogsa rejser spgrgsmil om, hvordan administrationen af EF kan
gennemfgres efter mere hensigtsmassige principper. Der rejses
kritik ikke blot af Kommissionens i nogle tilfazlde langsommeli-
ge og bureaukratiske administration, men ogs& af tilsvarende
forhold for medlemslandenes vedkommende.

Parlamentet er fundamentalt imod, at Kommissionens for-
valtning af budgettet p& nogle omrader involverer anvendelsen
af forvaltningskomitéprocedure, hvilket indebarer, at en af
Kommissionen truffen finansafggrelse i tilfalde, hvor en for-
valtningskomité gar imod afggrelsen, kan forelazgges Radet, som
derefter kan traffe en anden afggrelse og dermed omggre Kommis-
sionens. Efter EP's opfattelse strider dette afggrende mod Kom-
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missionens kompetence (og pligt) efter art. 205 E@FT til at
forvalte budgettet. Ehlermann har i et indleg ved FIDE-kongres-
sen i London 1980 givet udtryk for, at han er delvis enig med
EP, men at han dog finder, at det kan forsvares, at Kommissionen
trods art. 205 betjener sig af en komit&procedure svarende til
den, der gelder m.h.t. regionalfondsudvalgets). Denne procedure
stiller Radet mindre stzrkt end den traditionelle forvaltnings-
komit&procedure.

En del af EP's kritik af Kommissionens gennemfgrelse af
budgettet er knyttet til den omstendighed, at Kommissionen ikke
altid er villig til at gennemfgre foranstaltninger baseret pa
budgetposter indsat af EP, uden at der foreligger en retsakt
vedtaget af Radet, hvorved den pagzldende foranstaltning auto-
riseres.

Der er pa baggrund af den foreliggende praksis grund til
at mene, at EP har vist bade vilje og evne til at udnytte sine
regnskabsbefgjelser effektivt. Det kan paregnes, at disse vil

tage til i betydning i de kommende &r.

Det antages almindeligvis, at ogsd Parlamentet i henhold til
art., 175 E@FT kan rejse passivitetssggsmal ved Domstoleng).
Bestemmelsen har ikke hidtil varet brugt af EP. EP har dog i
1969 henvendt sig til Radet i forbindelse med protest mod, at
Parlamentets forslag om regler til afholdelse af direkte valg
(udkastet af 1960) ikke var genstand for realitetsbehandling i
Radet, men derimod - serlig som fglge af fransk modstand - var
blokeret, uden at man i Radet havde truffet nogen afggrelse i
sagen. Inden udlgbet af den to-mdneders frist, der i henhold
til art. 175 galder for den pdklagede institutions svar, sva-
rede Radet, at man havde henvist sagen til narmere drgftelse i
COREPER. Siden blev sagen overhalet af begivenhederne, idet EF
stod foran udvidelse, og det erkendtes fra EP's side, at det
var ngdvendigt at revidere udkastet fra 1960 om afholdelse af
direkte valg. Passivitetsklagen lgb sdledes ud i sandet.

Senest har Parlamentet igvrigt ytret sin utilfredshed i
forbindelse med Radets manglende aktivitet inden for transport-

politikken, og der har herunder varet tale om at rejse sag mod
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Radet for passivitet. Dette er sket ved stavning af 22. januar
1983, jfr. Domstolens sag nr. 13/83.

Selv om der kendes andre tilfzlde, hvor et parlament, f.
eks. den tyske forbundsdag, har adgang til at optrade som sag-
s¢gger, er der her ikke tale om nogen almindeligt eksisterende
og anvendt parlamentarisk befgjelse. Det kan derfor heller ikke
undre, at EP for sit vedkommende ikke har fundet anledning til

i videre omfang at gg¢re brug af adgangenlo).

9.2.4., Arsberetninger og arbejdsprogrammer

Kommissionens &arsberetning udge¢r en vardifuld oversigt over Fal-
lesskabets samlede aktiviteter. Den kompletteres igvrigt af fo-
relaggelsen af sektorberetninger, hvor s@rligt vigtige emner
ggres til genstand for mere detaljeret behandling, end hvad

der er basis for i &rsberetningen. I de senere ar er debatten

i EP vedrgrende arsberetningen i nogen grad overgdet til nok sa
meget at blive en debat om Kommissionens arbejdsprogram, der

fremlegges samtidig med drsberetningen.

Mens Parlamentet tidligere efter fremlaggelsen af arsberetningen ud-
arbejdede en omfattende betankning med tilknyttet beslutningsforslag
under medvirken af praktisk taget samtlige udvalg, s& har man nu op-
givet denne fremgangsmade. En af arsagerne hertil er, at betanknin-
gen om Arsberetningen fgrst kunne foreligge og blive debatteret af
Parlamentet nogle maneder efter Arsberetningens forelaggelse, hvil-
ket naturligvis medfgrte, at aktualitetsverdien var yderst begran-
set. Samtidig har Parlamentets interesse for Kommissionens arbejds-
program, der er blevet forelagt siden 1970, overgdet interessen for
arsberetningen, der stort set kun udgér en sammenfatning af begiven-
heder, der allerede er kendt pa det tidspunkt, de indtrafferll),

En gennemgang af debatterne fra den senere tid viser, at parla-
mentarikerne beskaftiger sig nogenlunde ligeligt med Kommissio-
nens adferd i beretningsperioden og med det program, der frem-
legges for det fglgende arbejdsar. Debatterne har et temmelig
generelt prag.

Debatterne giver gjensynlig anledning for EP til at fore-
holde Kommissionen dens ansvar som "integrationens motor" og
traktaternes vogter. Det er bemarkelsesvardigt, at de hidtidige
forslag til mistillidsvotum i intet tilfalde er fremkommet i

forbindelse med den &rlige generaldebat om &rsberetningen og
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arbejdsprogrammet. Der er heller ikke i debatterne tegn pa, at
EP finder det opportunt at sgge at fd stgrre befgjelser over
Kommissionens planlagning, som den giver sig udslag i arbejds-
programmet.

Debatterne om arsberetningerne og arbejdsprogrammerne har
varet ret udramatiske - til trods for adskillige kritiske yt-
ringer fra parlamentarikernes side - og der synes ikke at vare
grundlag for at havde, at generaldebatterne spiller en central
rolle i forbindelse med Parlamentets kontrol af Kommissionen.

Mens R&dets - mindre omfattende - &rsberetning om akti-
viteter p& radsplan tiltrakker ringe interesse i EP, sd er til
gengald den halvéarlige tiltradelsestale fra den tiltradende rads-
formand, hvori han fremlagger Radets arbejdsprogram, genstand
for stor interesse svarende til interesse for Kommissionens ar-

bejdsprogram.

Spprgsmé&l fra EP tjener adskillige formdl, og ikke alle er ud-
tryk for forsgg pd parlamentarisk kontrol af de pagazldende or-
ganer.

Spgrgsmal udggr en kilde til oplysninger. Sadanne oplys-
ninger kan tilsigte at skabe parlamentarisk grundlag for kon-
trol, for sd vidt de f.eks. kan danne baggrund for parlamenta-
risk undersggelse af de adspurgte organers adferd. De kan i sam-
me hensigt tilsigte at afdakke fejltagelser, misforstielser el-
ler magtmisbrug.

Men spgrgsmal kan ogsd fungere som et middel til at f&
de adspurgte organer til at tage initiativer til nye falles-
skabsaktiviteter i form af lovgivning m.v. EP kan ad denne vej
vere med til at ¢ve indflydelse pd Kommissionens varetagelse
af initiativretten.

Spgrgsmal kan ogs& tjene PR-form&l. I nogle tilfalde har
man set parlamentarikere benytte sig af adgangen til at stille
spgrgsmal i et sadant omfang, at de alene pa den baggrund har
opndet et "navn". I visse tilfalde har spgrgsmilsstillerne end-
0g koordineret deres spgrgsmal til andre EP-institutioner med

spprgsmdl i deres nationale parlament, hvorved en sag kan bely-
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ses samtidig fra flere sider. Spgrgsmdl stilles desuden ofte
til flere EF-institutioner samtidig.
Spgrgsmal tjener endvidere som grundlag for debatter i

plenarmgderne. Sdledes er mundtlige spgrgsmdl med debat i de

senere ar at finde pd Parlamentets dagsorden 3-4 gange pr. mg-
deuge. Det har endog veret ngdvendigt at begranse adgangen til
at fa sadanne spgrgsmalsdebatter afholdt, fordi de efterhénden
gjorde en nogenlunde ordentlig fastlaggelse af dagsordenen u-
mulig. Det er pafaldende, at forespgrgselsdebatter og spgrgsmil
i spgrgetiden efterhdnden beslaglagger stort set lige s& megen
tid som behandlingen af forslag fra Kommissionen, hvilket tyder

pa, at EP's kontrollerende funktion tager til i betydning.

Til belysning af spgrgsmalsinstitutionens udvikling kan det navnes,
at der i 1975 stilledes 876, i 1976 973, i 1977 1.209 og i 1978
1.330 skriftlige spgrgsmil, mens der i samme ar stilledes henholds-
vis 79, 107, 84 og 125 mundtlige spgrgsmal med debat (eksklusive
spgrgsmdl i spgrgetiden, der kan ledsages af en kort debatjl?) .
Inklusive spgrgsmal i spgrgetiden (ialt 527) var der i 1978 stil-
let ialt 1.982 skriftlige og mundtlige spe¢rgsmal fra medlemmer af
EP. I 1981 blev der indgivet 1.993 skriftlige spe¢rgsmal og stillet
953 mundtlige spe¢rgsmal, d.v.s. ialt 2.946 spgrgsmal.

Den stigende anvendelse af spgrgsmil med debat hanger sammen
med, at de giver mulighed for at afholde debatter af stgrre
aktualitetsvaerdi, end hvad man normalt kan sikre i forbindel-
se med debatter omkring behandlingen af kommissionsforslag.
Der kan nappe vare tvivl om, at parlamentarikerne ved at
rejse forespgrgselsdebatter om aktuelle spgrgsmal kan vare med
til at lagge ¢get pres pd - sarlig - Kommissionen for at opna

dennes indsats i dette eller hint anliggende.

Som eksempler herpa kan navnes forespgrgselsdebatter om Ghanas be-
slaglaggelse af en dansk virksomhed og om svensk statsstgtte til
fabrikanter af spénplaner13). I begge tilfalde faldt forespgrgsels-—
debatterne sammen med henvendelser fra den danske regering til Kom-
missionen, hvorved aktionerne p& regeringsplan har understgttet
EP's og vice versa. Det er nappe tilfzldigt, at de pagazldende fore-
spgrgsler i EP fik mere publicity i den danske presse, end hvad

der igvrigt gaelder behandlingen af Parlamentets debatter.

EP har i stigende omfang anvendt forespgrgselsdebatter om uden-
rigspolitiske forhold, der ofte har drejet sig om krankelse af
menneskerettighederne, som dette er forekommet i Chile, i Syd-

gstasien, i USSR, i Argentina o.s.v. 0gsd i forbindelse med
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naturkatastrofer og de dermed forbundne hjzlpeforanstaltninger
har EP demonstreret sin interesse i form af hyppig forelazggel-
se af spgrgsmdl med debat eller af beslutningsforslag med ha-
stedebat14).

Den i 1973 indfgrte spgrgetid er pé& grund af sterkt pres
blevet udvidet flere gange, og der afholdes nu - p& bestemte
regelmessige tidspunkter under hver mgdeuge-spgrgerunder, hvor
Kommissionen, Radet og udenrigsministrene besvarer sp¢rgsméll5).
For pressen frembyder besvarelsen af parlamentarikernes spgrgs-
mal i spgrgetiden en udmarket lejlighed til at kunne f& svar
pa aktuelle spgrgsmél fra de forskellige institutioner. Da der
kan stilles korte tillagsspgrgsmal, og eventuelt afholdes en
kort debat i tilslutning til spg¢rgetiden, far spegrgetiden be-
tydelig aktualitetsvaerdi, og den giver samtidig mulighed for
at gd de adspurgte institutioner mere "p& klingen". Det sidst-
nevnte kan bl.a. fremmes gennem et samarbejde mellem flere par-
lamentarikere, som hver is@r kun har adgang til at stille &t
sp¢rgsm5116).

Blandt de forskellige spgrgsmdlsformer er det spprgsmal

med mundtlig besvarelse og uden debat, der anvendes mindstl7).

For s& vidt angdr de skriftlige spgrgsmal er kvaliteten

af svarene noget forskellig. P& grund af mengden af spgrgsmal

er der ofte ret betydelig forsinkelse med besvarelserne, hvil-
ket ofte beklages af parlamentarikerne. Som det er tilfaldet

for folketingets vedkommende, synes der i visse tilfelde at ve-
re tendens til et vist misbrug af adgangen til at stille spgrgs-

mal. Dette kan influere pd svarenes lgdighed.

Der er ret store forskelle, for s& vidt angdr det omfang, i hvilket
parlamentarikere af forskellig nationalitet udnytter spgrgsmalsad-
gangen. En undersg¢gelse af brugen af spgrgsmal i spegrgetiden i en
tredrig periode har vist, at den type sp@#rgsmal har veret udnyttet
langt mere af britiske medlemmer end af andre landesl8) . De den-
gang to danske medlemmer 14 lavest med kun 5 spgrgetidsspergsmal i
1975/76, mens britiske medlemmer (fgrst 21 siden 36 medlemmer) teg-
nede sig for ialt 91 sp¢rgsméll9). Anvendelsen afspejler formentlig
bl.a. national praksis pd omradet. Det er derimod mere tvivlsomt,
om arsagen - som havdet i den navnte undersggelse - kan ligge i,

at danske EF-parlamentarikere i kraft af medlemskab af folketingets
markedsudvalg fik betydeligt mere information om EF end andre lan-
des medlemmer. Det md i denne forbindelse huskes, at sp¢rgsmdl ikke
alene stilles som fplge af et ¢gnske om g¢get viden, men i vid ud-
strekning bruges i PR-g¢jemed. I sd henseende har danske medlemmer
af EP, med enkelte undtagelser, ikke varet sarlig aktive i den pé-
geldende periode.
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Der er i litteraturen almindelig enighed om, at parlamentsud-
valgene spiller en vigtig - maske den vigtigste - rolle med
hensyn til kontrol af Kommissionenzo).

Kommissionen er almindeligvis reprasenteret i udvalgsmg-
derne enten ved et medlem af Kommissionen selv eller ved hgjt-
stéende embedsm@nd fra Kommissionens tjenestegrene. Udvalgsar-
bejdets betydning understreges ogsd af, at embedsmend fra parti-
gruppernes sekretariater som hovedregel deltager i udvalgsmgder-
ne. Ogsa Radet er til tider reprasenteret, men dog sarlig i for-
bindelse med mgder i budgetudvalget og enkelte andre fremtraden-
de udvalg.

Udvalgene foretager indgdende drgftelser af kommissions-
forslag, handlingsprogrammer m.v. og behandler beslutningsfor-
slag fra EP’'s egne medlemmer samt spgrgsmal, der matte blive
henvist til udvalgsbehandling. Arbejdet domineres af det lov-
forberedende arbejde som led i Radets hgring af EP, hvilket med-
fgrer udarbejdelse af bet@nkninger og beslutningsforslag, ind-
hentning af oplysninger, afholdelse af hgringer m.v. For si vidt
som der afholdes mere generelle drgftelser med Kommissionens re-—
prasentanter om indholdet af kommende kommissionsforslag, kan
man sige, at en af udvalgsfunktionerne er at gennemfgre en vis
prealegislativ kontrol. Ofte vil EP's indflydelse dog vare be-
granset i forhold til den, der udgves af reprasentanter for med-
lemslandenes centraladministrationer, der i egenskab af eksper-
ter (og ikke som regeringsreprasentanter) i kommissionsregie
drgfter udformningen af kommende lovforslag.

Under drgftelserne med Kommissionen om dens forskellige
forslag har parlamentsmedlemmerne gode muligheder for at fgle
Kommissionen p& tenderne. Herved bliver der lejlighed til at
foretage en narmere prgvelse af Kommissionens motiver, dens er-
farinusarundlaa, dens planer, dens oplysninger til udvalgene
0.5.v. Der gives samtidig mulighed for at rette kritik mod Kom-
missionen, pavirke dens adferd - f.eks. ved at foranledige nye
undersggelser - ligesom der bliver mulighed for at opklare
spprgsmadl om fglgerne af forskellige former for faellesskabs-
politik, virkningerne af allerede vedtagne og gennemfgrte kom-

missionsforslag o.s.v.
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Da udvalgsdrgftelserne normalt finder sted bag lukkede
dgre, kan der tales mere frit end i plenarmgderne, og de ufor-
melle drgftelser, spgrgsmal og svar udggr tydeligvis et godt
grundlag for kontrol af Kommissionen.

I det gjemed at styrke sine muligheder for at kontrollere
Kommissionen og for at sikre et bedre grundlag for at tage stil-
ling til lovgivningsspgrgsmdl har EP i tiden siden 1960 organi-
seret et antal udvalgshgringer.

Sidjanski oplyser, at hg¢ringerne har vedrgrt socio-gkonomiske eller
rent tekniske spgrgsmal bortset fra to tilfalde - en hg¢ring vedre-
rende ungdomsanliggender og en vedrgrende oberstkuppet i Grakenland
i 196721), Af EP's 12 udvalg har 7 afholdt hgringer i den periode,
Sidjanski refererer til. Igvrigt har EP's delegation for forbindel-
se med den amerikanske kongres sammen med medlemmer af kongressen
afholdt en eksperimentelt prazget hgring vedrgrende de multinationale
selskabers forhold. Hgringerne har med tre undtagelser - to angdende
vandrende arbejdstageres forhold og én vedre¢rende de multinationale
selskaber - varet afholdt for lukkede de¢re.

Sammenlignet med praksis f.eks. i Tyskland og Italien og USA har
EP's anvendelser af heringer ikke veret omfattende. Det bgr imidler-
tid bemezrkes, at ikke mindst efter afholdelsen af direkte valg er
antallet af hgringer i klar stigning.

Hgringerne tjener flere formal. Udover de ovennavnte skal nav-
nes gget kontakt med organisationer og personer uden for EF-
institutionerne, informationsformdl, styrkelse af grundlaget for
dialogen med Kommissionen og Radet samt forggelse af Parlamen-
tets mulighed for at danne modvagt til de gvrige institutioner.
Hgringerne - sarlig de offentlige - kan ogsa Ejene til at ggre
beslutningsprocessen mere transparent. For Parlamentet ligger
der i hgringssystemet en mulighed for at opnd stgrre selvstan-
dighed i forhold til Kommissionen, idet udvalgene far bedre ad-
gang til oplysninger, der ikke kun baseres pd det af Kommissio-
nen formidlede oplysningsgrundlag. For offentligheden gges ad-
gangen til at fremfgre dens synspunkter direkte over for fael-
lesskabsinstitutionerne i og med, at hgringer abner nye kana-
ler for borgerne og deres organisationer.

Indtil videre har hgringer i EP langt fra dimension, som
kendetegner hgringer bl.a. i den amerikanske kongres (offent-
lige, TV-transmitterede, vidnepligt o.s.v.), men den hidtidige
udvikling danner grundlag for en videreudvikling ikke blot i
kvantitativ, men ogsd& i kvalitativ henseende, for sa vidt som

der gennem @ndrede regler i EP's FO og ad anden vej - traktat-
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@&ndring - kan sikres hgringer et bedre formelt grundlag end
det bestaende, jfr. igvrigt art. 104 FO samt nedenfor Kap.
XXI22)

Udvalgene arrangerer undertiden studierejser (fact-finding missions),
nedsatter underudvalg ad hoc o.s.v. Ikke mindst for s& vidt angar
budgetudvalget, kan inspektionsrejser vare af stor betydning. Ogsa
de interparlamentariske delegationer for forbindelserne med de for-
skellige associerede lande og forbindelserne til andre landes par-
lamenter, jfr. art. 106 FO, foretager en del rejser. I forbindelse
med sadanne besgg udarbejdes der betznkninger om udvalgte emner,
ligesom udvalgene i visse tilfazlde far mulighed for at kontrollere
udfgrelsen af fallesskabets deltagelse i projekter i tredielande.

Det kan konkluderes, at arbejdet i EP's udvalg gennemgdende er
effektivt og intensivt, selv om det undertiden har tendens til
at koncentrere sig om tekniske detaljer, der kun kan have min-

dre interesse for befolkningen i almindelighed.

For sd vidt angadr Farlamentets kontrolfunktion, kan det fast-
slds, at der i praktisk taget alle henseender har varet tale

om en udvikling i retning af en mere intensiv udnyttelse og

af en udbygning af kontrolmulighederne. Det gzlder tillgbene
til at vedtage mistillidsvotum til Kommissionen, det galder
udbygningen af regnskabskontrollen og nedsazttelsen af et sar-
ligt budgetkontroludvalg, det gelder Kommissionens forelaggel-
se af et arbejdsprogram, det galder arbejdet i udvalget og til-
lpbet til at anvende hgringer i videre udstrazkning end fo¢r,

og det galder naturligvis vaksten i anvendelsen af spgrgsmals-

institutionen samt udvidelsen af dennes anvendelsesomrade.
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9.3. Lovgivningsfunktionen

9.3.1. Den finansielle funktion

9.3.1.1. 1Indledning

En vurdering af EP's faktiske adfard pa det finansielle omrade
viser, at der kan vare grund til at sondre mellem to former for
aktiviteter fra EP's side. Den fgrste drejer sig om udnyttelsen
af de formelle budgetbefpjelser pad omrader, hvor disses anvendel-
se ikke har voldt vanskeligheder i form af uoverensstemmelser
mellem institutionerne om de pagazldende bestemmelsers fortolk-
ning. Den anden drejer sig om udnyttelsen af budgetbefgjelser-

ne pd omradder, hvor der har hersket uoverensstemmelser om rak-
kevidden af EP's befgjelser.

Det kan ikke undre, at offentlighedens interesse fremfor
alt har koncentreret sig om de forskellige uoverensstemmelser
mellem EP og Radet. Dette s& meget des mere som udfaldet af
budgetstridighederne ofte har varet af afggrende betydning for
vedtagelsen af politisk betydningsfulde bevillinger, f.eks. pa
regionalpolitikkens omrade.

Inden der vil blive givet en kort fremstilling af visse
principielle uoverensstemmelser mellem EP og Radet, vil der
til belysning af budgetprocedurens omfang blive navnt nogle

tal fra de senere ars budgetbehandling.

9.3.1.2. EP og budgetterne for
1978, 1979, 1980, 1981, 1982 og 1983

Det fremgdr, at der under oktobersamlingen vedrgrende 78-bud-
gettet var ialt 126 indlaeg foruden ordfe¢rerens egne indlzg i
lgbet af de 3 dage, samlingen varede, og der blev afholdt ialt
3 mgder mellem reprasentanter for EP og Radet. Der blev under
samme samling fremlagt ikke ferre end 320 andringsforslag til
budgettet, hvilket udgjorde en fordobling i forhold til &ret
fgr. Det betydelige antal @ndringsforslag var ifglge ordfgreren
et resultat af, at fagudvalgene var blevet inddraget i hgjere
grad end ved tidligere budgetbehandlinger.
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Resultatet af den pagazldende budgetbehandling var, at det
samlede budget - malt i betalingsbevillinger ~ i forhold til
Radets fgrste forslag pd 11.968.498.505 ERE (knap 84 milliar-
der dkr.) blev forgget med ca. 400 millioner ERE (ca. 2,8 mil-
liarder dkr.)23).
behandling i EP er beskeden set i forhold til det samlede bud-
get, men da en betydelig del af forhg¢jelsen, ca. 1 milliard dkr.,

rorggelsen af budgettet efter dets endelige

gik til Regionalfonden, som EP lagger sarlig stor vaegt pa, er
der ikke desto mindre tale om va@®sentlige resultater set med EP's
gine.

Budgetbehandlingen vedrgrende 79-budgettet fik et noget
atypisk forlgb. Parlamentet endte med at vedtage en forggelse
af Regionalfonden pa 480 millioner ERE (ca. 3,3 milliarder dkr.)
(forpligtelsesbevillinger), som Radet vedtog, men bestred gyl-
digheden af, eftersom der - som fglge af uenighed i Radet - ik-
ke var gennemfgrt en dertil svarende forggelse af den maksima-
le stigningssats for de ikke-obligatoriske udgifter. Parlamen-
tet vedtog budgettet med den navnte bevilling under protest fra
Radet. I lgbet af 1979 gennemfgrtes forhandlinger i Radet, der
forte til vedtagelsen af et tillegsbudget, som gjorde det mu-
ligt at ende sagen for Radets vedkommende. Som vedtaget af EP
udgjorde 79-budgettet 13,5 milliarder ERE i betalingsbevillin-
ger og 14,6 milliarder ERE i forpligtelsesbevillinger (eller
henholdsvis 94,6 milliarder og 102 milliarder dkr.). Stigningen
i forhold til &ret fgr udgjorde henholdsvis 9,2 og 14,8%.

Budgetbehandlingen vedrgrende 80-budgettet fgrte til for-
kastelse af EF-budgettet fgrst og fremmest som fglge af EP's
utilfredshed med udviklingen i landbrugsudgifterne. Forkastel-
sen skete med 288 stemmer for forkastelse og 64 imod, 1 undlod
at stemme. Budgettet belgb sig efter Radets fgrstebehandling
til 15,3 milliarder ERE i betalings- og 16,4 mia ERE i forplig-
telsesbevillinger. Efter at der i fgrste halvdel af 1980 var
administreret pd basis af den s8kaldte tolvtedelsregel, der med-
fgrer, at medlemslandene indbetaler til EF-budgettet pa basis
af forrige Aars budget, jfr. art. 204 EQ@FT, vedtog EP 1980-bud-
gettet i juli 1980. Budgettet androg derefter 15,7 mia ERE i
betalings- og 17,4 mia ERE i forpligtelsesbevillinger. Schou
har peget pa, at dette betegnede en forggelse af budgettet, der
reelt svarede til, hvad Radet allerede under forhandlingerne

med EP i december 1979 kunne tilbyde EP24). Forkastelsen af
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budgettet synes s8ledes ikke at have medfgrt nogen gevinst for
EP. Dette har fdet nogle til at mene, at forkastelsesvdbenet

faktisk har mistet sin styrkezs).

En &rsag hertil synes at va-
re, at Fallesskabet - pad nar EP selv - reelt fungerede ganske
godt pa& grundlag af finansiering p& basis af tolvtedelsreglen.
Ifplge Schou havde EP antagelig kunnet st& sig bedre ved at
lade det forblive ved truslen om at forkaste budgettet, idet
man derved havde kunnet anvende en form for "salamitaktik" og
have fdet 1idt mere &r for ér26).

Vedtagelsen af budgettet for 1981 blev praget af, at EP
sidst i december 1980 vedtog tillagsbudget nr. 2 for 1980 (ka-
tastrofehjelp), der ikke kunne anvendes inden &rets udgang,
men fgrst i 1981, uden at dette dog ville formindske 1981-bud-
gettet. Frankrig, Tyskland og Belgien erklarede, at de ansa
dette for at stride mod princippet om budgettets arlighed og
afviste gyldigheden af tille&gsbudget nr. 2. De tre lande af-
viste fglgelig at indbetale deres andel af tillagsbudgettet og
ansa ikke 1981-budgettet for gyldigt vedtaget. Tyskland anlag-
de sag mod Kommissionen, men problemet fandt en politisk lgs-
ning ved vedtagelsen af en &ndring af 1981-budgettet. Resultatet
blev, at 198l-budgettet kom til at udggre 18,4 mia ERE i beta-
lings~ og 19,9 mia ERE i forpligtelsesbevillinger.

I forbindelse med behandlingen af 1982-budgettet blev det
totale budget fastsat til 21,9 mia ECU (betalingsbevillinger)
og 23,2 mia ECU i forpligtelsesbevillinger. 0Ogsd denne budget-
behandling gav anledning til kontroverser mellem EP og R&det,
idet EP ved behandlingen i december 1981 egenh®ndigt foretog
en omklassifikation af udgiftsposter i forhold til den af R&-
det ved dettes anden budgetbehandling anvendte klassifikation.
Ved denne fremgangsmdde holdt EP sig inden for den maksimale
stigningssats, nar man foretog beregningen pd basis af den af
BP anvendte klassifikation. Lagde man derimod R&dets klassifi-
kation til grund, blev der tale om en overskridelse af stignings-
satsen. Sagen fgrte til, at Radet ved en afstemning med kvali-
ficeret flertal vedtog, at man ville indbetale det af Kommis-
sionen opkrevede belgb, der var baseret p& budgettet som ende-
ligt vedtaget af EP i december 1981, men med tilfgjelse af en
erklaring, hvori der blev givet udtryk for, at indbetalingen
ikke skulle anses som en stillingtagen til budgettets gyldighed.
Radet anlagde herefter sag mod sdvel EP som Kommissionen for hen-

holdsvis vedtagelse af et ulovligt og administration af et ugyl-
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digt budget for 1982. Sagerne havedes i forbindelse med vedta-
gelsen af trialogerklaringen i 1982.

EP vedtog i december 1982 budgettet for 1983, der i den
af EP vedtagne skikkelse androg 21.557 mia ECU i betalings- og
22.986 mia ECU i forpligtelsesbevillinger, EP forkastede ved
samme lejlighed et forslag til tillagsbudget for 1982 vedr.

27). Ved vedtagelsen

s@rlige foranstaltninger til fordel for UK
af 83-budgettet overskred EP den ifglge Radet gzldende maksima-
le stigningssats, men holdt sig ifglge EP's egen opfattelse in-
den for stigningssatsen. Forskellen mellem Radets og Parlemen-
tets opfattelse beroede pa, at EP indregnede en overfgrsel (nr.
30/82) fra OU (landbrugsudgifter) til IOU (sociale og regional-
politiske udgifter), som var sket efter Radets forkastelse af
forslag til et fgrste tillegsbudget for 1982, i beregningsgrund-
laget for den maksimale stigningssats for 83-budgettet.

EP's forkastelse af tillagsbudgettet (det andet forslag
fra 1982) kan ses som en reaktion pa, at R&det ikke havde ta-
get hensyn til EP ved vedtagelsen af en finansiel kompensation
til Storbritannien (tilbagefgrsel af midler til Storbritannien
i h.t. det sakaldte mandat fra 30. maj 1981). Situationen kun-
ne maske va@re undgdet, hvis Radet i tide havde indledt drgftel-
ser med EP om sagen. EP har hele tiden varet modstander af kom-
pensationen og imod, at midlerne til fordel for Storbritannien
var klassificeret som OU. Endelig havde EP ¢gnsket at bruge de
til fordel for Storbritannien afsatte midler, der hidre¢rte fra
besparelser i landbrugssektoren, til andre form&l. I forhand-
linger med Radet i december 1982 havde EP forlangt - men ikke
fiet - handfaste garantier imod gentagelse af kompensationsfor-
anstaltninger til fordel for medlemslandene.

Praksis viser, at EP har sat konsekvent ind - via sine
befgjelser med hensyn til de ikke-obligatoriske udgifter - for
at forfglge ganske bestemte politiske mal. Det er sdledes ty-
deligt, at EP's interesse for en effektiv regionalpolitik - bl.
a. som forudsetning for en intensivering af det gkonomiske og
monetere samarbejde - har spillet en central rolle i forbindel-
se med EF's budgetpolitik. Man kan da ogsd fastsld, at Parla-
mentets indsats pa dette omr&de har fgrt til ganske betydelige
forggelser af Regionalfonden i den sidste halvdel af 70'erne.

Parlamentet har desuden vist betydelig interesse for en forgget
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socialpolitisk indsats samt for en sanering af landbrugspoli-

tikken. Holdningen til udgifterne p& landbrugspolitikkens om-

rade, kombineret med ¢gnsket om en udvidet regional- og social-
politisk indsats var i 1979 hovedarsagen til, at EP forkastede
EF-budgettet.

9.3.1.3. Uoverensstemmelser vedrgrende razkke-
vidden af EP's budgetbefgjelser

Der har gennem arene pd en rakke punkter hersket betydelige u-
overensstemmelser mellem Radet og Parlamentet om udlagningen

af budgetbestemmelserne. Det har medfgrt en rzkke kriser mellem
de to budgetmyndigheder. Uenigheden har isar vedre¢rt fglgende

punkter:

a) Klassifikation af udgifterne

i henholdsvis obligatoriske og ikke-obligatoriske. Definitionen
i art. 203 EQFT, hvorefter obligatoriske udgifter er udgifter,
der er en ngdvendig fglge af traktaten eller af retsakter ud-
stedt i h.t. denne, er ikke prazcis. Sagen kompliceres yderli-
gere af, at begrebsanvendelsen er uheldig, fordi en rakke ud-
gifter, der i praksis er bindende sdsom lgnninger, pensioner,
huslejeudgifter m.v. i praksis er henregnet til IOU, mens der
blandt de obligatoriske udgifter er udgifter, hvis absolutte om-
fant hverken er fastlagt i retsakter uden for budgettet eller

pé forhand kan fastlagges med sikkerhed via budgettet. Det gal-

der is@r udgifterne over landbrugsfondens garantiafdelingzs).
Da traktatens definition af de to kategorier af udgifter

ikke er entydig, har der varet gjort en rekke forse¢g pa at udar-

bejde mere prazcise kriterier for udgiftsklassifikationen.

En definition (Ehlermann) indebarer, at som obligatoriske udgifter
anses udgifter, hvis princip og omfang er fastlagt af Radet i en
retsakt uden for budgettet. Blandede budgetposter skal i h.t. den-
ne definition anses for obligatoriske poster2

Et mere traffende forsgg pad en definition opstilles af Reister.
Han mener, at man til de obligatoriske udgifter kan henregne udgif-
ter, der opfgres pa budgettet med henblik pd at daekke forudsigelige
retskrav fra trediemand mod Fzllesskabet, som fglger traktaten el-
ler retsakter udstedt i henhold til denne, samt udgifter, der ma op-
feres pa budgettet med henblik pd at overholde en udgiftsforpligtel-
se fra Fallesskabets side, som er fastsat til et bestemt belgb i en
retsakt uden for budgettet. Bevillinger, der ikke har noget andet
retsgrundlag end budgettet, md anses for ikke-obligatoriske udgifter3o).
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Det fplger af denne definition, at eksempelvis udgifterne til Socialfon-
den er ikke-obligatoriske. Det skyldes, at ingen trediemand har retskrav
pa sadanne ydelser, og at ydelser fra Fonden ifglge den relevante forord-

ning kun tildeles inden for rammerne af de til radighed staende falles-

skabsmidler, hvis sterrelse fastlagges under budgetproceduren3l).

Parlamentet har for sit vedkommende isar havdet, at nye "politik-
ker" iverksat med hjemmel i art. 235 E@FT matte anses for IOU.
Radet har ikke fundet en s&dan opfattelse berettiget.

EP har ogsd fundet, at midler til fgdevarebistand baseret
pé& internationale aftaler mdtte anses for IOU i hvert fald for
s& vidt der ikke af aftalen fremgik et bestemt &rligt belgb, men
som det ofte har varet tilfeldet, et rammebelgb.

Det er i en razkke tilfzlde lykkedes for EP at f& anerkendt,
at udgifter, der af Radet oprindelig blev anset for OU, er ble-
vet klassificeret som IOU. Det gzlder bl.a. midlerne til regio-
nalfonden.

Parlamentet har ment, at Radet burde afstd fra at fast-
lagge pracise udgiftsbelgb i grundforordninger, idet dette er
egnet til at foregribe budgetmyndighedens afggrelse og indeba-
rer, at der bliver tale om obligatoriske udgifter32). Radet har
til gengald i visse tilfalde s¢gt at begrense Parlamentets ind-
flydelse netop ved at fastlagge udgifternes stgrrelse i basis-
retsakter vedtaget af Rédet33). Eksempelvis har Radet sggt at
basere fgdevarehjalp til tredielande pd internationale aftaler
i stedet for p& autonome retsakter, idet udgifter, som fglger af
internationale aftaler indgdet af R&det, afi dette altid er ble-
vet behandlet som obligatoriske udgifter.

I forbindelse med trialogerklaringen, jfr. narmere herom
i Kap. VIII, er der opndet enighed mellem R&4 og Parlament om
klassifikation af en rakke budgetposter. Dette indebarer dog
na@ppe en opgivelse af principielle standpunkter fra nogen af de

to parters side.

Under trialogdre¢ftelserne fremkom der fra de tre institutioners si-
de forskellige forseg pa kriterier for fastlaggelse af udgiftsklas-
sifikationen.

Kommissionen gjorde sdledes galdende, at fglgende udgifter matte
henregnes til obligatoriske udgifter:

- belgb, der fglger af en automatik baseret pa en grundforordning,
der gor det ngdvendigt at afsatte midler pa budgettet som en funk-
tion af forud fastsatte parametre (eks.: de ved landbrugsfonden
sikrede garanterede landbrugspriser),
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- belgb, der fglger af et forud fastsat bestemt belgb (eks.: internt:
finansielle mekanismer til fordel for en medlemsstat, eksternt:
forpligtelser i henhold til internationale aftaler).

Ifplge Kommissionen skulle indsattelsen af belgbslofter i en grundfor-
ordning ikke medfe¢re, at en udgift derved blev obligatorisk.

Ifplge Parlamentet burde det afggrende kriterium vere, om udgif-
ter er en fplge af dispositioner, der skaber ret for trediemand, som
denne kan ggre retligt gzldende, og som derfor ikke overlader Falles-
skabet noget skgn.

Ifplge Radet burde det afggrende kriterium vare, om Fallesskabet
var bundet eller delvis bundet til afholdelsen af en udgift. Det mat-
te i sd henseende vare afggrende, om den institution, der disponerer,
er i besiddelse af en ske¢nsmaessig befgjelse. Radet praciserede i den-
ne forbindelse, at det ikke kunne anses for afggrende, om en udgift
var en fglge af en ny politik fra Fellesskabets side.

b) "Lovgivning over budgettet™”

har varet et yderst omstridt emne. EP har ofte indsat belgb pa
budgettet og havdet, at dette dannede forngdent retsgrundlag

for Kommissionens anvendelse af midlerne. Radet har derimod nag-
tet at anerkende denne fremgangsmdde. Kommissionen har indtaget
en holdning, der ligger midt imellem dem, de to andre institu-
tioner har indtaget, og fastholdt, at afholdelsen af udgifter
kravede grundlag i en retsakt vedtaget uden for budgettet til
autorisation af de pagaldende udgifter34).

I praksis har det vist sig, at Kommissionen i nogle til-
fzlde har ment at have ret til at gennemfgre de pagaldende ud-
gifter med hjemmel i art. 205 E@FT. I andre tilfalde har Kommis-
sionen ment, at den mdtte afvente en retsakt fra Radets side, og
nogle foranstaltninger er ikke blevet gennemfgrt, fordi der ikke
er vedtaget tilsvarende afggrelser fra Radets side. For budget-
drene 1976, 1977 og 1978 var der tale om, at 1/3 af Parlamen-
tets bevillinger af den navnte karakter blev afholdt af Kommis-
sionen, 1/3 afventede en ra&dsvedtagelse, og 1/3 faldt bort, for-
di Radet ikke vedtog de pagaldende foranstaltninger35). Parla-
mentet har dog stedse erkendt, at der var grenser for, hvad der
kunne gennemigres alene baseret pad en af EP indsat budgetbevil-
ling. EP har sdledes ikke ment, at store og omfattende aktioner
kunne ske, .uden at der foreld en retsakt uden for budgettet. EP
har dog ment, at budgetmyndigheden er berettiget til at give
Kocmmissionen de finansielle midler, der er nedvendige til igang-
s@tning af en politik, hvis fortsatte gennemfgrelse maske ville
vise sig at krave en ramme i form af en lovgivning uden for bud-
gettet.
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Spgrgsmalet om lovgivning over budgettet er som navnt i
Kap. VIII behandlet i trialogerkla@ringen. Herefter kraver nye
vasentlige EF-aktioner et retsgrundlag i en basisretsakt uden
for budgettet. Denne vedtagelse lgser ikke endeligt problemet,
idet der selvsagt let kan opstd uenighed om, hvad der skal for-
stds ved vasentlige aktioner. Ved vedtagelsen af 83-budgettet
anfgrte EP sdledes i en anmarkning til afsnit VII i budgettet
(Kommissionens budget, Del B, sektion III), at budgettet m.h.t.
visse udgifter til energi, industri, forskning og teknologi i
sig selv udgjorde det forngdne retsgrundlag, og at de relevante
forordninger kun kunne anses for at vare vejledende. Desuden an-
fortes, at de belgb, der eventuelt var anfgrt i de pdgzldende
forordninger, kun var vejledende, da Kommissionen ved gennemfg-
relsen af budgettet kun er forpligtet til at overholde den gran-
se, der er sat af selve budgettet.

Trialogerklaringen er imidlertid bemarkelsesvaerdiqg ved
dens bestemmelse om, at i tilfelde, hvor en af EP indsat budget-
bevilling indsattes, inden der er fremsat forslag, opfordres
Kommissionen til at fremsette det forngdne forslag til retsakt
inden udgangen af januar méned, og Radet og Parlamentet forplig-
ter sig til at ggre enhver bestrabelse pd at vedtage forslaget
inden udgangen af maj maned. Dette narmer sig meget en formali-
seret initiativret for EP. Kommissionen er dog ikke forpligtet
til at fremsette et forslag, men politisk set vil det vare svart
for den at undlade det.

c} Fastsattelse og anvendelse af den maksimale stigningssats

nar tidligere fg¢rt til en rakke uoverensstemmelser mellem R&det

og Parlamentet36).

De fleste problemer er imidlertid efterhéan-
den l¢st, bl.a. ved vedtagelsen af trialogerklaringen. Som et
vesentligt fortolkningsproblem mi anses spgrgsmalet om, hvor-
vidt overfgrsler fra OU til IOU skal indregnes i beregnings-

grundlaget for den maksimale stigningssats37).

d) Léanetransaktioners budgettisering giver fortsat anledning til

afgprende uenighed mellem EP og Radet, og en lgsning af problemet

synes ikke at vare umiddelbart inden for rakkevidde.
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Parlamentets bestrazbelser pa at f£4 indfgrt et egentligt kapital-
budget indeholdende Fellesskabets lanetransaktioner har féaet y-
derligere aktualitet ved, at man har indfgrt den sdkaldte Ortoli-
facilitet, der giver F@F en mere generel bemyndigelse til opta-
gelse af 1l&n. Tidligere laneoperationer har beroet pd ad hoc be-

38). Parla-

myndigelser ("petrodollarlidn", betalingsbalancelén)
mentet har opndet hegringsret med hensyn til de almindelige E@F-
lan.

Parlamentet forsgger fortsat at f& budgettiseret samtlige
fellesskabsudgifter. Det galder ikke mindst med hensyn til ud-
gifterne til Den europaiske Udviklingsfond, der finansierer sam-
arbejdet med udviklingslandene. Raddet har hidtil ganske afvist

EP's krav herom39).

9.3.1.4. Vvurdering af praksis

EP's praksis pd budgetomradet bekrazfter, at EP generelt sgger
at ge¢re budgettet komplet, d.v.s det skal omfatte samtlige ind-
tegter og udgifter; normativt,d.v.s. det skal fastlagge udgif-
terne, hvis stg¢rrelse ikke bg¢r fastlegges i de grundliggende
retsakter uden for budgettet; det skal vare eksekutivt, d.v.s.
det bgr kunne anvendes som selvstendigt grundlag for gennemfg-
relse af narmere foranstaltninger; det skal endelig vare prea-
cist i den forstand, at det skal rumme den mest muligt pracise
angivelse af de udgifter, der kan komme pa tale i det budgetar,
det vedrgrer, hvorved behovet for de mange tillagsbudgetter kan
mindskes4o).

Det kan konkluderes, at EP har forstdet at udnytte sine
budgetbefgjelser temmelig effektivt inden for de galdende ram-
mer, og at det i flere vigtige tilfzlde har formiet at f& aner-
kendt sin egen fortolkning af budgetbestemmelserne ved stadigt
at insistere pd sine rettigheder i tilfalde, hvor disse har va-
ret bestridt af Radet. Men der bestdr stadig visse oplagte svag-
heder og uklarheder pa budgetomrddet, med hensyn til hvilke det
endnu ikke er lykkedes for EP at gennemfg¢gre sine principielle
synspunkter med hensyn til fortolkning af budgetbestemmelserne.
Det kan ikke bestrides, at EP med rette har peget pd visse, no-
toriske mangler i de gzldende bestemmelser.

Som papeget af Schou har Parlamentet haft stgrst held

med sin indsats for at vinde indflydelse p& budgetudviklingen
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i tilfelde, hvor ste¢rre principielle finanssager er kadet sam-
men med budgetbehandlingen. I s&danne tilfzlde har R&det veret
rede til at akceptere mere betydelige indrgmmelser i retning
af stgrre budgetstigning som prisen for en fastholdelde af R&-
dets budgetkompetence. Schou bemerker med rette, at EP bruger
principielle budgetsager ikke blot som mdl, men ogsd som mid-
ler i budgetbehandlingen.

Parlamentets mangeadrige forsg¢gg pad at udnytte budgetbestem-
melserne til fordel for dets egen indflydelse fgrte i 1982 til
trialogen og vedtagelsen af en felleserklering fra de tre in-
stitutioner om visse problemer pa budgetomrddet. Trods den om-
stendighed, at erklaringen kun i begrznset omfang har ryddet
hidtidige budgetuoverensstemmelser til side, mé dens vedtagelse
alligevel opfattes som en landvinding set med EP's ¢jne. Dels
betyder erklzringen, at der skabes en ny procedure med direkte
deltagelse af de tre institutionsformend til lgsning af fremti-
dige budgetproblemer. Dels har erklaringen nasten givet EP en
formaliseret initiativret derved, at Kommissionen forventes at
fremsatte forslag til gennemfgrelse af en retsakt, nar EP har
indsat bevillinger p& budgettet, til hvis gennemfgrelse der mang-
ler et retsgrundlag uden for budgettet. Dels forpligter bade Par-
lamentet og RAdet sig til at ggre enhver bestrabelse pd at ved-

tage Kommissionens forslag inden en bestemt frist.

Vedtagelsen i 1975 af samréadsproceduren betegnede lidt af et

gennembrud for Parlamentet pad lovgivningsomré&det. Proceduren,
der er beskrevet ovenfor p. 137, blev imidlertid ikke anvendt
for to &r efter sin vedtagelse, nemlig i forbindelse med ved-

41). Det fgrste samradd var

tagelsen af en ny finansforordning
set med Parlamentets ¢gjne - og igvrigt ogsa efter Radets mening
- en succes. I fgrste omgang havde Kommissionen akcepteret ialt
89 af EP's 120 @ndringsforslag til den af Kommissionen fremlag-
te tekst42). Dernast lykkedes det for Parlamentet under samréad

med R&det og en rakke uformelle drgftelser med radsrepresentan-
ter at f& akcepteret yderligere et antal vigtige @ndringsfor-

slag43).
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Det bgr imidlertid tilfg¢jes, at samrddsproceduren ikke
er sa ideel, som man kunne antage pd basis af det anfgrte ek-
sempel. Ifglge EP's tidligere formand, socialisten Georges Spé&-
nale (januar 1979) har samradene i nogle tilfzlde udviklet sig
i en uheldig retning og er blevet til en monolog, hvor EP's de-
legation fe¢rer ordet, mens raddsmedlemmerne alene lytter til EP,
men uden at indlade sig pa reel dialog. Dette synes at udggre
en fravigelse bade fra procedurens and og fra dens ordlyd i
henhold til falleserklaringen fra 197544).
at det sagte alene gar pd retsaktsamrddet og ikke pa budgetsam-

Det m& understreges,

radene, der ser ud til at forlgbe som forudsat, d.v.s. med en
egentlig dialog mellem parlamentsdelegationen og budgetradet.
Desuden foregdr der dre¢ftelser i budgetudvalget mellem Radets
reprasentant og udvalget.

Kommissionen optager i meget vidt omfang Parlamentets an-
dringsforslag i sine forslag til retsakter, jfr. sdledes den
bl.a. af tidligere EF-kommiss@r Thompson navnte statistik over
dette45).

Parlamentets egne, interne opggrelser over opfglgningen
af dets udtalelser og &ndringsforslag i sédvel Kommissionen som
Radet bekrafter, at Kommissionen ofte optager EP's a&ndrings-
forslag. De viser imidlertid ogsd, at de af Kommissionen optag-
ne &ndringer betydeligt sjzldnere er at finde i de forslag, der
vedtages af RAdet. Der er pd den anden side ogsd tilfzlde - om-
end f& - hvor Radet optager forslag fra EP, som Kommissionen ik-
ke har tiltrédt46). Af EP's statistik fremgadr endvidere, at et
stgrre antal forslag pd opggrelsernes tidspunkt ikke er néet til
vejs ende, d.v.s. henligger i lang tid uafgjorte i RAadets skuf-
fer.

Det kan vare vanskeligt at foretage en n®rmere opggrelse
af, 1 hvilket omfang radsvedtagelser afspejler EP's udtalelser,
og at sige noget om, pd hvilke omrader dette typisk er tilfeal-
det. Sidjanski har dog ment at kunne konstatere, at for sa vidt
Parlamentets andringsforslag er konkrete, s& har EP en ganske
vaesentlig, lovgivningsmaessig indflydelse pd omrader som konkur-
rence—, social-, landbrugs- og energipolitikken47).

Parlamentet har lgbende udfoldet bestrabelser pd at ¢ge
sin indflydelse p& EF-lovgivningen. Dette er ogsa til en vis
grad lykkedes. Udover at f& vedtaget samraddsproceduren har EP
opndet, at Kommissionens medlemmer regelmessigt oplyser EP om
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sine hensigter med hensyn til udarbejdelse af lovforslag, hvil-
ket dels har givet EP bedre muligheder for at ¢ve indflydelse
pd et tidligt stadium, dels giver det muligheder for at forbe-
rede sig bedre med henblik pad hgringen. Kommissionens formand
oplyser desuden regelmassigt det udvidede prasidium om arbejds-
programmet i de efterfglgende méneder. Endelig redegg¢gr Kommis-
sionen ifglge fast praksis for sine reaktioner p& EP's forslag.
Det sker dels mundtligt i forbindelse med debatter om kommissi-
onsforslag, dels i skriftlig form.

For Radets vedkommende gzlder, at det ikke i praksis har
levet op til sine lgfter om at holde EP orienteret om sin ef-
terlevelse af EP's forslag, ligesom det heller ikke tilfreds-
stiller EP's krav om fornyet hgring, ndr der indtreffer vasent-
lige @ndringer i forhold til de forslag, som EP har haft fore-
lagt til hering?®).

Der kan i de senere ar spores en ret tydelig tendens til,
at Radet tager mere hensyn til EP's forslag, og Radet er ind-
stillet p& ikke at realitetsbehandle kommissionsforslag, fgr-
end EP's udtalelse foreligger49). Man forbeholder sig alene
retten til en orienterende drg¢ftelse, allerede fg¢r EP's udtalel-
se foreliggerso). Efter afholdelsen af direkte valg kan der y-
derligere spores en tilbgjelighed hos Radet til at bedre rela-
tionerne til EP, hvilket b&de ville kunne ske gennem en opfrisk-
ning af samrddsproceduren og ved at vise EP's udtalelser og
proceduremassige krav stgrre opmerksomhed.

EP har, trods manglen pa en formel initiativret, med mel-
lemrum udarbejdet initiativforslag, der i enkelte tilfaelde har
fort til, at Kommissionen har fulgt EP's forslag op ved selv
at udarbejde eller fremsatte forslag i overensstemmelse med
Parlamentets gnsker. Men som det er tilfeldet i mange nationa-
le parlamenter, s& kan det antal tilfelde, hvor et forslag fra
Parlamentet har fgrt til vedtagelse, meget hurtigt overskues.
Man kan i s& henseende ikke havde, at EP adskiller sig meget fra
nationale parlamenter, hvoriblandt igvrigt folketinget udmarker
sig ved at vare sarlig darligt stillet, nar det galder vedtagel-
sen af forslag, der er fremsat af dettes medlemmer (i modsatning

til regeringsforslag)51).
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EP's lovbehandling kritiseres undertiden for at vare for tilbgjelig
til at ga i detaljer. Kritikken kan muligvis vare berettiget i nog-

~ le tilfzlde, men det md dog ikke overses, at de forslag, der skal
tages stilling til, ofte i sig selv er temmelig komplicerede, f.eks.
forsikrings- og regnskabsdirektiver. Det kan ggre det vanskeligt for
EP at undga at blive tilsvarende kompliceret og detaljeret. Endvide-
re er EP ofte tilfreds med hovedlinien i Kommissionens forslag og er
fglgelig tilbgjelig til at hafte sig ved de detaljer, der kan for-
bedres.

EP har imidlertid varet i stand til at ¢ve indflydelse p& fun-
damentale lovgivningsspgrgsmal. Dette har sarlig gjort sig gal-
dende i perioden efter EF's udvidelse i 1973, hvor ikke mindst
britiske parlamentsmedlemmer har sat deres prag pd arbejdet.

P& harmoniseringsomradet har EP vist udpraget uvilje over for
den sakaldt totale harmonisering, d.v.s. fuldstandig retsenhed

52). Kommissionen

pd visse omrader af medlemslandenes lovgivning
synes at have taget denne holdning hos EP til efterretning og
har @andret kurs, sd at man i dag i det videst mulige omfang an-
vender mere fleksible former for harmonisering sasom optionel
harmonisering.

Der kan nappe vare tvivl om, at EP pd de lige navnte om-
rader har spillet en vasentlig rolle med hensyn til karakteren

og rakkevidden af den lovgivning, som Kommissionen forelagger.

9.3.2.1. Vurdering af praksis

Sammenfattende kan det siges, at EP's indflydelse pa EF-lovgiv-
ningen generelt set er temmelig beskeden, selv om der er opna-
et visse fremskridt, hvoriblandt vedtagelsen af samraddsprocedu-
ren er det principielt vigtigste. EP har haft en vasentlig ind-
flydelse p& lovgivningens almindelige karakter - jfr. princip-
per for harmonisering. Der er endvidere grund til at vente, at
EP's indflydelse p& lovgivningen - allerede pa grundlag af EP's
bestéende befgjelser - vil tage til i de kommende ar, ikke mindst

som fglge af det direkte valg og Radets reaktion pa dette.
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9.4. Valgfunktionen

Til den parlamentariske valgfunktion henregnes normalt indsat-
telse og afsattelse af den udgvende myndighed og eventuelt an-
dre organer. EP udgver kun denne funktion delvis, nemlig med
hensyn til afsattelse af den (ene)udgvende myndighed - Kommis-
sionen - ved et eventuelt mistillidsvotum inden udlgbet af Kom-
missionens normale funktionsperiode.

Trods gentagne gnsker om at fa indflydelse pa udvalgelsen
af medlemmerne af Kommissionen har EP fortsat ingen adgang til
at medvirke p& dette omrade.

EP har selvsagt ingen valgfunktion i relation til Radet,

der som bekendt sammensattes af regeringsreprasentanter.

9.5. Rekrutteringsfunktionen

EP fungerer almindeligvis ikke som leverandgr af kandidater til
vigtige poster inden for EF-institutionerne. Saledes er det und-
tagelsen, at et medlem af EP er blevet medlem af Kommissionen.
Der foregdr pa den anden side en vis udveksling af personer mel-
lem institutionerne derved, at medlemmer af EP ikke sjzldent
bliver ministre og saledes kommer til at optrade som radsmedlem-
mer, eller at medlemmer af Kommissionen bliver medlemmer af EP.
Ogsé en del tidligere radsmedlemmer opndr medlemskab af EP. Den-
ne udveksling kan givetvis tjene til at styrke kvaliteten af
arbejdet sdvel i EP som i de andre organer, ligesom den kan bi-
drage til at ¢ge den indbyrdes forstielse mellem EF-organerne.
Der kan nappe herske tvivl om, at hvis medlemskab af EP
i hgjere grad blev betragtet som en vej til hgje poster i EF-
systemet, ville dette virke tilbage pd rekrutteringen til EP.
I &rene efter EP's oprettelse i begyndelsen af 50'erne kunne man
sdledes konstatere en svindende interesse blandt opkommende po-
litikere for medlemskab af EF. En af &rsagerne hertil har givet-

vis varet manglen pa& karrieremuligheder via EP.
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9.6. Reprazsentations- og artikulationsfunktionen

Et parlamentarisk systems reprasentationsfunktion pavirkes na-
turligvis afggrende af en rakke faktorer, bl.a. de regler, der
gelder for valg af det parlamentariske organ.

Vedrgrende de galdende valgreglers betydning for den na-
tionale og partipolitiske reprazsentation henvises til Kap. VII.
Her behandles alene visse andre repr@sentationsspgrgsmal, f.eks.
vedrgrende alder, k¢n, erhvervs- og faggrupper. Desuden behand-
les spgrgsmal om interesseartikulation, f.eks. via andragender,
via en eventuel EF-ombudsmandsinstitution, og om lobbyisme53).

EP's medlemmer kom i perioden indtil det direkte valg i
1979 udelukkende fra de nationale parlamenter, og det var sale-
des rekrutteringen til disse, der i fg¢rste omgang var afggrende
for rekrutteringen til EP. Rekrutteringen til de nationale par-
lamenter foregik pa grundlag af de nationale valgkampagner og
-programmer, der gennemgaende var domineret af indenrigspoliti-
ske emner. I praksis var der en tendens til, at de, der blev
medlemmer af EP, var nationale parlamentarikere med sarlig in-
teresse for udenrigspolitik eller EF-politik. Der var dog ogséa
tegn pa, at det i nogle tilfelde var mindre relevante forhold -
sdsom de nationale partigruppers ¢gnsker om at slippe af med "u-
gpnskede" personer, der 13 bag udpegelsen til EP.

Sammens@tningen af det indirekte valgte parlament afveg
neppe fra de nationale parlamenters sammens@tning med hensyn
til spgrgsmalet om, hvilke befolknings- og interessegrupper der
var reprasenteret.

Efter det direkte valg md man g& ud fra, at der er stgrre
sikkerhed end fgr for, at medlemmerne aktivt interesserer sig
for integrationsspgrgsmdl og for at gve indflydelse pa integra-
tionens videre forlgb. Det ser endvidere ud til, at det nye par-
lament rummer flere fremtradende reprasentanter for arbejdsgi-
ver- og fagorganisationer end det gamle EP.

Aldersmassigt har representationen i det gamle EP - pa
grund af tendensen til at sende ®ldre veltjente politikere til
EP - veret praget af, at gennemsnitsalderen var relativt hegj.

I det nye EP er gennemsnitsalderen lavere end tidligere.

Antallet af kvinder i EP har f¢r det direkte valg ligget
ekstremt lavt, jfr. at kvindelige politikere synes mindre en-

gagerede i udenrigspolitik end mend og ofte varetager spgrgsmal
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s@&rlig inden for undervisning, socialpolitik, familiepolitik,
kulturpolitik m.v., som stort set ikke er omfattet af EF's kom-
petence. I det nye parlament er der - bade absolut og relativt -
betydeligt flere kvinder, nemlig - pr. 31.3.1982 - ialt 69 ud

af 434 medlemmer.

For s& vidt angir spgrgsmilet om EP's rolle i forbindel-
se med interesseartikulationen gzlder, at der - i det omfang
EF kan siges at udggre et beslutningssystem baseret pa demokra-
tiske principper - udelukkende er tale om et reprasentativt de-
mokratisk system. Der er ingen adgang for EF's borgere til at
tage stilling til enkeltanliggender gennem folkeafstemning (di-
rekte demokrati). Heraf fglger, at EP - og til dels de nationa-
le parlamenter - principielt er borgernes eneste kanaler for
medbestemmelse i EF's beslutningsproces. Dette tenderer til at
¢ge EP's betydning som middel til interesseartikulation.

EP har med hjemmel i sin forretningsorden, jfr. art. 108-
110, indfg¢rt en ordning, hvorefter EP kan modtage andragender
fra borgere, der mdtte have behov for at henlede opmarksomheden
péd forhold, man matte finde egnet til indgriben fra EP's og EF's
side. Andragender har veret ret sjaldne. Det hanger givetvis
badde sammen med, at ordningen kun er lidet kendt, og med at EP
almindeligvis ikke har befgjelser til at gribe ind med henblik
pd at opfylde eventuelle gnsker og opfordringer. EP har imidler-
tid mulighed for at anmode Kommissionen og Radet om at tage sig
af de spgrgsmdl, der bliver forelagt i form af andragender.
Blandt dem, der har benyttet sig af adgangen til at indgive an-
dragender, er miljggrupper, der ad denne vej har ¢gnsket at frem-
me aktioner pd miljgomraddet. Andragender er principielt et vel-
egnet middel til interesseartikulation54).

EP har arbejdet med et forslag om oprettelsen af en om-
budsmandsinstitution for EF-anliggender. Forslaget resultere-
de i en vedtagelse om at oprette en stilling som parlamentarisk
kommitteret. En parlamentarisk ombudsmandsinstitution eller en
kommitteret vil vare et egnet middel til at formidle krav fra
offentligheden i tilfalde, hvor der er tale om administrative
misbrug eller fejl fra EF-myndighedernes eller - for sd vidt
der er tale om forvaltning af EF-politikken - de nationale myn-
digheders sidess).

Med hensyn til spgrgsmdlet om EP som middel til artikula-

tion af interesser og krav skal det endelig bemarkes, at EP er
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genstand for lobbyisme principielt p& samme made, som Kommissio-
nen er det, men blot ikke i n®r samme omfang. Dette afspejler
klart, at EP's rolle som beslutningstager ikke er sa prominent
som de andre EF—institutionerssG).

For s& vidt angar reprasentationsfunktionen - og interesse-
artikulationen - m& man som helhed, sarlig efter det direkte valg,
ga ud fra, at EP principielt lever op til, hvad man kender fra
nationale parlamenter. De vigtigste grupper i samfundet er gen-
nem deres reprasentation i EP i stand til at blive hgrt og va-
re medbestemmende. Med hensyn til mindre politiske partier og
aktionsgrupper, sdasom miljggrupper, ma konklusionen vare, at
disse som fplge af det direkte valg (jfr. fordoblingen af med-
lemstallet) har fdet vasentligt bedre adgang til indflydelse og
til at blive hgrt i EF-regie.

9.7. Kommunikationsfunktionen

Kommunikationsfunktionen (formidlingen af informationer fra be-
folkning til regering og vice versa) fremheves af visse teore-
tikere som verende parlamenters vigtigste funktion. Blondel an-
fgrer, at "... the functions of legislatures is to provide means
of ensuring that there are channels of communication between the
people and the executive as a result of which it is possible for
demands to be injected into the decision-making machinery when-
ever they exist and for the executive decisions to be checked

if they raise difficulties, problems, and injusties“57).

Mens der kan vere grund til at sa@tte spgrgsmilstegn ved,
hvorvidt den ene eller den anden parlamentsfunktion er den vig-
tigste, kan det ikke betvivles, at kommunikationsfunktionen er
en central parlamentarisk funktion.

Kommunikationsfunktionen er en tovejsfunktion. Den forud-
setter, at der fra Parlamentet formidles informationer til be-
folkningen, og den forudsatter, at befolkningens meninger og
gnsker kommer til Parlamentets kundskab. Omfanget af befolknin-
gens "injection of demands into" det parlamentariske organ af-
hanger bl.a. af dens viden om, hvad et parlament beskaftiger
sig med, og hvilke funktioner det har. Derfor bliver det af af-

gprende betydning, hvilke informationer der ndr ud til borgerne.
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I EP's tilfalde er det endvidere sadan, at borgernes ople-
velse af EP som en relevant - i mods&tning til fjern og kunstig
- institution er vigtig for deres oplevelse af de lovgivende fal-
lesskabsmyndigheder, Kommissionen og Radet, som verende legiti-
me, hvilket igen forudsatter, at de er underlagt reel demokra-
tisk kontrol.

Det er afggrende, hvorvidt gennemfgrelsen af direkte valg
fgrer til, at EF's borgere i hgjere grad end hidtil kommer til
at opleve EP som et reelt middel til kontrol af de udgvende og
lovgivende fallesskabsmyndigheder samt til at udgve indflydel-
se pa lovgivningsprocessen. Kun i s& fald kan man vente, at EF
vil blive oplevet som relevant og legitimt, og at der vil vare
nogen vasentlig interesse for at deltage i det fglgende valg
til EP.

Formidlingen af informationer mellem EP og valgerne er af
central betydning for kommunikationsfunktionen og for udviklin-
gen af en gget demokratisk legitimitet for EF's vedkommende.
Ganske vist er der i nyere tid gennem vaksten i massemedierne
— ikke mindst de elektroniske - &bnet nye kanaler for direkte
forbindelser mellem de regerende organer og borgerne, hvilket
har skabt en tendens til at omga parlamenterne, men for EF's
vedkommende, hvor de centrale myndigheder befinder sig geogra-
fisk meget fjernt fra store dele af befolkningerne, er det sand-
synligt, at man ikke i s& h¢j grad som pd nationalt plan vil op-
leve en s&dan udvikling. Man m& som konsekvens heraf g& ud fra,
at EP's kommunikative rolle fortsat og i stigende grad vil fa
betydning som led i kommunikationsformidlingen mellem borgerne
og de centrale EF—myndigheder58).

Der er yderligere grund til at tro, at de direkte valgte
EF-parlamentarikere - mere end de indirekte valgte - vil be-
strabe sig pd at benytte sig af EF-anliggender og EF-informa-
tion til at skabe sig opmarksomhed i befolkningerne. Des mere
dette bliver tilfaldet, des mere er der grund til at vente, at
borgerne vil fa gget forstdelse for EP's muligheder og for EP
som sadant. Dette vil kunne ¢ge antallet af henvendelser til EF,
hvilket igen vil kunne skabe ¢gget opmarksomhed om EP, for sa
vidt som det valger at reagere pd henvendelserne, f.eks. ved
at tage dem op over for Kommissionen og Radet. Hermed kan der
skabes en "god cirkel" af "in- og output", hvilket vil vare af

stor betydning for EP's sdvel som for EF's fremtid.
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Det indirekte valgte EP har af flere grunde haft svaert
ved at opna bevdgenhed i medierne og dermed i befolkningerne.
Ifplge EP's egne opggrelser over brugen af dets kommunikations-
udstyr (radio- og TV-studier) har transmissioner fra EP stort
set ikke handlet om det daglige, ofte trivielle lovgivningsar-
bejde, men om mere igjnefaldende begivenheder séd&som valg af ny
kommissionsformand, debatterne om gennemfgrelsen af direkte
valg og om Den europaiske Union samt budgetsamlingerne. Der har
desuden varet transmissioner i form af personportratter eller
indslag med snaver tilknytning til lokale EP-medlemmers konkre-
te aktiviteter i EP. Derimod har der ikke - med en enkelt und-
tagelse (et italiensk program) - varet systematiske udsendel-
ser vedrgrende EP's m¢der59).

Der er flere arsager til den manglende mediebevagenhed.

En vigtig arsag kan formentlig findes i den omstazndighed, at

EP gennemgaende har lagt sig snavert op ad Kommissionen og und-
gaet konfrontationer med denne savel som stgrre interne parti-
politiske opggr. En anden arsag er den prosaiske, at EP indta-
ger en sarlig perifer placering i det institutionelle system

og befinder sig for langt fra de store pressecentre i Bruxelles.
Desuden har EP ikke et permanent hjemsted, hvor der kan etable-
res faste korrespondentkontorer. EP har antagelig ogsa, lige-
som andre parlamenter, varet ramt af en almindelig tendens hos
pressen til at sgge oplysninger fgrst og fremmest hos regerin-
gerne og hos organisationerne. Endelig - og dette er antagelig
den vigtigste arsag - spiller det en afggrende rolle, at EP ik-
ke har mange selvstandige, retsfastsattende befgjelser. Dette
forhold kan illustreres af den omstandighed, at pressens inter-
esse for EP er markant i forbindelse med budgetvedtagelsen, jfr.
ogsad Blondel, der siger, at kommunikationsfunktionens effektive
udgvelse afhznger af, om et parlament har afggrende befgjelser
bade med hensyn til kontrol og lovgivningGO). Det kan til slut
navnes, at nogle parlamentarikere tilsyneladende har brugt EP
som et hvilehjem, hvor man har varet godt beskyttet mod upas-
sende indblik i sit aktivitetsniveau. Sadanne forhold har selv-
sagt ikke bidraget til at give EP en hgj profil i almindelig-
hed.
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En undersggelse om EF i Danmark, ogsd omfattende information fra EP,
viser, at blandt de adspurgte mener 32%, at de ikke er blevet godt
nok informeret®l). Dette kan rejse spgrgsmal om de danske elektroni-
ske mediers ansvar med hensyn til alsidig og relevant information.
EF-valgsituationen synes netop at vare et eksempel pd en fantasilgs,
uengageret og updvirkelig - til tider desuden fordrejet - dakning af
begivenhederne. Dette forhold synes - for det meste - ikke at skyl-
des de journalistiske medarbejderes holdning og dygtighed, men der-
imod den almindelige mediepolitik inden for dansk radio og TV.

Med hensyn til dagspressens interesse for at dakke EP-aktivite-
ter og EF-aktiviteter i almindelighed kan det konstateres, at det er
den serigse dagspresse, der dazkker sddanne aktiviteter, mens den po-
pulzre dagspresse stort set kun tager sig af mere barokke forhold,
der i se&rlig grad er egnet til at satte fglelserne i sving (f.eks.
kommissarers blomsterindkeb og rejser, malkeoverskud, smgrbjerge,
behandling af fgdevarer, sa de bliver uegnet til menneskefgde, EF-
parlamentarikeres 1lgn o.1l.).

Ifglge udtalelser fra avisredaktgrer under EF-valgkampen synes
EF-stof gennemgdende ikke at have stor lasevardi. For Danmarks ved-
kommende spiller det desuden en rolle for den ret beskedne presse-
dekning af EF-stof, at det er forbundet med relativt stgrre omkost-
ninger for aviserne at holde egne korrespondenter i udlandet, end
det er tilfeldet med hensyn til en rzkke udenlandske aviser. Det
gelder ogsd radio og TV. Det betyder, at vigtige demokratiske funk-
tioner bliver afhzngige af et lille lands begrznsede gkonomiske
muligheder for at varetage kommunikationsfunktionen. Det er uhel-
digt henset til, at EF og EP md antages at komme til at spille en
stadig sterre rolle for danskerens hverdag.

Gennemfgrelsen af direkte valg har ¢gget informationen om EP's
aktiviteter i ikke uvasentlig grad62). EP vil selv - f.eks. gen-
nem @¢get brug af offentlige hgringer i udvalgene, bedre tilret-
teleggelse af arbejdet, politisering af drgftelserne i plenum,
oprettelse af en ombudsmandsinstitution o.s.v. - kunne skabe
mulighed for en forgget kommunikation mellem EP og borgerne.
Mest afggrende for kommunikationsfunktionens udvikling vil dog

vare, hvorvidt EP far g¢ggede befgjelser.

9.8. Samlet vurdering af EP's faktiske adfard

Som det er fremgdet af dette kapitel, har EP varet i stand til

at sikre en temmelig effektiv varetagelse af sine kontrolfunk-
tioner, ligesom det har medvirket til at sikre en vis udbygning
af disse, jfr. se@rlig regnskabskontrollen. For s& vidt angar bud-
getbefgjelserne, har EP ligeledes formdet at udnytte disse gan-
ske effektivt inden for de bestiende rammer, ligesom det i fle-
re tilfalde har veret i stand til at f& anerkendt sin egen for-

tolkning af budgetbestemmelserne trods modstand fra Radets side.
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Der er dog fortsat omrader, hvor EP hidtil har mittet opgive
at trange igennem med sine synspunkter angdende udlagning af
budgetreglerne. Med hensyn til lovgivningsfunktionen (hgrings-
befgjelsen) har EP's indflydelse varet relativt beskeden, selv
om indfgrelsen af samradsproceduren udggr et principielt vig-
tigt fremskridt for EP. EP har dog givetvis péavirket lovgivnin-
gens karakter pd vigtige omr&der, jfr. harmoniseringsaktivite-
terne.

Ser man pd& andre parlamentsfunktioner sasom reprasenta-
tions- og artikulationsfunktionen, har EP bl.a. gjort forsgg
pd at styrke artikulationsfunktionen, jfr. vedtagelsen om op-
rettelse af et embede som parlamentarisk kommitteret med hen-
blik pd at behandle klagemdl fra borgerne. Med hensyn til kom-
munikationsfunktionen har EP lange kun delvis udnyttet de mu-
ligheder, der har veret for gennem (s@&rlig offentlige) udvalgs-
hgringer at pavirke den offentlige opinion, ligesom man ved at
anlagge en politik baseret pad stgrst mulig intern enighed og
pd enighed med Kommissionen i nogen grad har bidraget til at
mindske offentlighedens interesse for EP som forum for stegrre,
dramatiske opggr.

Det kan konkluderes, at EP i det store og hele har for-
mdet at udnytte sine befgjelser ganske effektivt, selv om der
utvivlsomt er punkter, hvor man kunne have ventet en mere mal-
rettet og udadvendt indsats. Det galder f.eks. afholdelsen af
(ikke mindst offentlige) udvalgshgringer, der fgrst for nylig
har vist klar tendens til stigning. Det bg¢r ved vurderingen af
EP's aktiviteter ikke glemmes, at det forhold, at EP ikke fg¢gr
juni 1979 var direkte valgt, antagelig har bidraget til en me-
re forsigtig holdning fra EP's side, end man ellers kunne have

ventet.

Noter

1) Se f.eks. Allotts sammenligning af EP og det britiske underhus m.h.t.
befgjelser og disses varetagelse i The Democratic Basis of the European
Community - The European Parliament and the Westminster Parliament, CMLR,
Vol. 11, 1974, p. 298 f.

2) Jfr. Coombes i Sasse, Poullet, Coombes, Deprez: Decision Making in the
European Community, p. 303 og 304, hvor der anvises metoder til at gge
EP's indflydelse uden at udvide dets formelle befgjelser.
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3) Burban: Le Parlement Européen et son élection, p. 157.
4) Jfr. memorandum af Peter Kirk, PE 32.120, p. 18-19.

5) Dette underst¢ttes ogsd af, at der selv i de grupper, der ikke ville
stemme for forslagene, i flere tilfzlde har varet enighed med for-
slagsstillerne om, at der faktisk var grund til at rette vasentlig
kritik mod Kommissionen.

6) Jfr. EFT, Forhandlinger i Europa-Parlamentet, nr. 219 af juli 1977,
p. 252, hvor Aigner ge¢r opmarksom pd, at fglgerne af en ikke-godken-—
delse af regnskabet m& antages at vare udelukkende politiske. Dette
far Aigner til at sige, at han mener, der er brug for retlige konse-
kvenser af en manglende godkendelse. Den danske oversattelse bruger
betegnelsen budgetgodkendelse, men der menes helt klart regnskabsgod-
kendelse.

7) Jfr. hertil kommissar Tugendhats bem@rkninger om fglgerne af nagtet
décharge i EFT nr. 219 af juli 1977, p. 260.

8) Se nazrmere om denne problematik i Claus-Dieter Ehlermanns bidrag til
FIDE-kongressen i London 1980: Article 205 of the EEC Treaty, jfr.
FIDE, Volume 3, Conflict in Implementation of Community Law, London
1980.

9) Dette synspunkt deles bl.a. af Bieber: Organe der erweiterten Europdi-
schen Gemeinschaften: Das Parlament, p. 104, og svarer til den i Wohl-
fahrt m.fl.: Die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft, Kommentar zum
Vertrag, anm. 1 til art. 175, anfe¢rte fortolkning. Ogsa& Constantinesco
giver udtryk for, at EP ma siges at vare klageberettiget i h.t. art.
175 og giver igvrigt en grundig gennemgang af synspunkter for og imod
EP's klageadgang, se Constantinesco: Das Recht der Europdischen Gemein-
schaften, p. 872 ff. Se ogsad Groeben-Boeck-Thiesing: Kommentar zum Ver-
trag (jfr. Paig, p. 248).

10) Se den tyske Grundgesetz art. 93, stk. 1, nr. 1, der giver Forbundsda-
gen adgang til at optrazde ved domstolene, jfr. sdledes Bieber, op.cit.,
p. 129, note 96. EP kan igvrigt intervenere i sager, der verserer ved
Domstolen, jfr. Statut for E@F-Domstolen, art. 37.

11) Jfr. Schwed i Le Parlement Européen, p. 138 (udg. af det qraske parlament).
12) Jfr. art. 42 FO.

13) Vedr. beslaglaggelsessagen, jfr. den sadkaldte Briscoe-sag. Spergsmalet
rejstes i EP af fhv. minister Niels Anker Kofoed, Venstre.

14) At EP undertiden ligefrem er i stand til gennem debat pa basis af spgrgs-
mil at opnd indflydelse ogsd uden for traktatomradet pavises af Burban,
op.cit., p. 161 og 152.

15) Jfr. art. 44 FO.
16) Se Bilag I til FO.
17) Jfr. art. 43 FO.

18) Se Cohen i The Development of Question Time in the European Parliament,
CMLR, Vol. 16, 1979, p. 41 ff.

19) Idem.

20) Saledes bl.a. Bieber, op.cit., p. 36, og Marquand: Parliament for Eu-
rope, p. 100.

21) Jfr. Sidjanski: Europe, élections de la démocratie européenne, p. 165 ff.
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23)

24)

25)
26)
27)

28)

29)

30)

31)
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For en narmere analyse af brugen af hgringer i EP, se Sidjanski: Audi-
tions au Parlement Européen, Res Publica, 1976, No. 1, p. 1 ff. Det
bemazrkes, at brug af hgringer er taget til siden artiklens offentlig-
ggrelse.

Budgettet er med virkning fra og med 1978-budgettet opfgrt i ERE, der
er defineret pd basis af en kurv bestdende af EF-landenes valutaer.

Ved etableringen af Det europaiske Monetazre Samarbejde indfgrtes en
regningsenhed benavnt ECU (European Currency Unit) defineret pa samme
made som ERE. ECU anvendes i 1982-budgettet. EF-budgettet opdeles i
betaling- og forpligtelsesbevillinger. Betalingsbevillinger er bevil-
linger, der kan udbetales i et regnskabsar, mens forpligtelsesbevillin-
ger angiver, hvor store forpligtelser der kan indgds i et ar.

Séledes Chr. Ree Schou: EF-budgettet og europzisk integratiom, p. 116
og 117.

Idem.
Idem.

Jfr. note 2 til Kap. I. Kompensationen til fordel for UK bygger pa& tan-
ken om, at der for medlemslandene kan beregnes et sdkaldt "nettobidrag",
og at dette er egnet til at belyse den gkonomiske fordel for det enkel-
te medlemsland af medlemskabet af EF. Begrebet "nettobidrag" kendes ik-
ke i traktaterne, og et krav om kompensation pa grundlag af "nettobidrag"
strider mod det i traktaterne fastlagte finansieringssystem, jfr. J. @r-
strgm-Mgller i artiklen: Der Haushalt der EG: Pladoyer fir eine Versach-
lichung der Diskussion in den Mitgliedsstaaten, Europa-Archiv, Folge 8/
1982, der paviser det ukorrekte i anvendelse af nettobidragsbegrebet.

Eksportrestitutioner er et eksempel herpa. Jfr. igvrigt Ehlermann, som
bemarker, at opfgrelsen af landbrugsudgifterne pad budgettet kun kan an-
ses for at udggre en registrering uden selvstandig betydning, for -

som Ehlermann siger - "It is not the budget that determines the nature
of the (agricultural) policy, but the policy which determines the na-
ture of the budget". Han tilfgjer, at "It (the budget) does not consti-
tute a framework for action but merely records expenditure". Se Apply-
ing the New Budgetary Procedure for the First Time, CMLR, Vol. 12, No.
3, 1975.

Ibid. Ifglge Ehlermann svarer denne definition til fglgende, som under-
tiden fremfgres: Obligatoriske udgifter er udgifter, som ingen budget-
myndighed, under hensyntagen til traktatbestemmelserne og de deraf af-
ledte retsakter, frit kan fastsatte, fordi trediemand har krav pa de
pdgeldende ydelser. Denne definition blev lagt til grund af sdvel Radet
som EP i 1974. Se ogsd Beutler, Bieber m.fl.: Die Europdische Gemein-
schaft, p. 155.

Se Reister: Parlamentarisches Budgetrecht und Rechnungshof der Europdi-
schen Gemeinschaften: Ornamentik oder Demokratisierung der gemeinschaft-
lichen Finanzverfassung, Europarecht, Heft 1, 1976, p. 69 ff.

I modsetning til tidligere praksis henregnede Kommissionen ved fremlag-
gelsen af budgetudkastet for 1980 visse af udgifterne i Landbrugsfon-
dens udviklingssektion til de ikke-obligatoriske udgifter, idet Kommis-
sionen henviste til, at midlerne til udviklingssektionen ikke langere
var opfgrt pd budgettet med et fast arligt belgb, men erstattet af et
nyt begreb, nemlig en femdrig rammebevilling, sdledes at de &arlige be-
villinger herefter blev fastsat inden for rammerne af den normale bud-
getprocedure. Kommissionen anlagde tydeligvis samme fortolkning som
Ehlermann, se op.cit., p. 336, mens Reister afviser, at en udgiftspost
kan anses for ikke-obligatorisk, blot fordi der er mulighed for et vist
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sk¢n m.h.t. budgetopfgrelserne, se Reister i den i note 30 citerede ar-
tikel, p. 74, note 44. Kommissionen angav i Forelgbigt forslag til EF's
almindelige budget for regnskabsaret 1980 (KOM (79) 100-DA) retningsli-
nier m.h.t. udgiftsklassifikationer, se p. 99 ff. Det fremgdr heraf, at
visse udgifter anses for ikke-obligatoriske, idet Radets afggrelse (i en
retsakt uden for budgettet) ikke giver trediemand nogen rettigheder, og
idet udgifterne afh@nger af de disponible bevillinger pa budgettet. An-
dre udgifter, der er betinget af en "absolut mekanisme", d.v.s. omfanget
af udgifter, som medlemsstaterne har afholdt, og den faste procentdel,
EF er forpligtet til at godtggre dem, henregnes til obligatoriske ud-
gifter. Jfr. hertil den af Kommissionen i forbindelse med trialogdref-
telserne anlagte definition gengivet i teksten under afsnit 9.3.3.1.

Se f.eks. EP DOK 1-458/79 af 5.11.79 (betaznkning af Dankert).

Radet vil herved kunne "udhule" EP's budgetbefgjelser. Ehlermann nav-
ner, at EP har "det sidste ord" politisk set m.h.t. klassifikation af
udgifterne i OU og IOU. Han sigter hermed formentlig til, at EP kan val-
ge at behandle en post som IOU, idet EP har retten til at traffe den
endelige budgetafggrelse vedrgrende hele budgettet. Se sdledes Ehler-
mann i Le Parlement Européen - Pouvoirs - Election - Réle Futur, p. 1l11.
Se ogsa Beutler, Bieber m.fl., op.cit., p. 157.

Se f.eks. utrykt universitetsopgave af Tom Risdahl Jensen: EF's budget
- En drg¢ftelse af problemer vedr. fortolkning og anvendelse af E@FT
art. 203, med sarligt henblik p& det institutionelle forhold mellem
Radet og Forsamlingen. Kbh. (juni 1980).

Se ogsa Aigner i Direktwahl 1979, Materialien zur Europdischen Politik
aus der Sicht der CD-Fraktion, p. 457.

Risdahl Jensen, op.cit., navner, at man m.h.t. situationen vedr. "lov-
givning over finansloven" kunne anse den for afklaret derhen, at enkelt-
stdende aktioner uden grundlag i s@rskilte retsakter uden for budgettet
ville kunne foretages alene med hjemmel i en budgetvedtagelse. Der bur-
de dog iflg. Risdahl Jensen vare tale om (meget) begraznsede belgb, for
at en sadan fremgangsmdde skal kunne akcepteres. Som eksempel pa sadan-
ne vedtagelser navnes byggeldn til EF-funktionzrer, uddannelsesstipen-—
dier. Der er dog ogsd bevilget storre belgb med hjemmel alene i budget-
tet. Det galder f.eks. bistand til ikke-associerede lande.

Ikke blot opdelingen i OU og IOU har voldt problemer. Ogsd afstemnings-
reglerne vedr. IOU har givet vanskeligheder. Reglerne i art. 203, stk.
5, a) har tidligere f¢rt til inkonsistente resultater eller endog til
beslutningsblokering. Som na@vnt var Radet under budgetbehandlingen i
1978 ikke i stand til at mgnstre det til endring af EP's forslag ngd-
vendige, kvalificerede flertal. P4 den anden side var Ra&det heller ik-
ke i stand til at mgnstre det forngdne, kvalificerede flertal, jfr.
art. 203, stk. 9, for en forpgelse af den maksimale stigningssats, som
ville gg¢re det muligt efter aftale med EP at tilpasse denne til den be-
lgbssterrelse for IOU (Regionalfonden), som fulgte af, at Radet ikke
havde kunnet forkaste EP's forslag, der sdledes isoleret set mitte an-
ses for opretholdt af Radet. EP vedtog derefter budgettet pa basis af
sin egen @ndring trods manglende forggelse af den maksimale stignings-
sats. Radet har lgst problemet ved at lade afgeorelsen om stigningssat-
sen fa primat, siledes at det fg¢rst stemmer om forhgjelse af stignings-
satsen.

Problemet vedrgrende Regionalfonden lgstes bl.a. pd grundlag af en til-
lagsbudgetbevilling vedtaget i 1979.

Se herom note 55 til Kap. VIII.
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Beutler, Bieber m.fl., op.cit., p. 151 og 152.

Spgrgsmidlet blev pd ny bragt op i forbindelse med EP's forkastelse af
1980-budgettet, og medlemslandene har i Radet fgrt omfattende drgftel-
ser desangdende.

Se Radoux og Giraud: Les pouvoirs du Parlement Européen, p. 15.
Fgrste finansforordning blev vedtaget i 1973.

Tugendhat, Forhandlinger i Europa-Parlamentet, nr. 224, december 1977,
p. 49.

Idem.

Bieber har anfgrt, at der indtil juli 1980 var gennemf¢rt tre samrads-
procedurer. Fem var ikke afsluttet, og tre var trods EP's anmodning
afslaet af Radet. Se Bieber: Kooperation und Konflikt - Elemente einer
Theorie des internen Organisationsrechts der EG i Geddchtnisschrift fir
Christoph Sasse, p. 221. I den sdkaldte Genscher/Colombo plan indgar og-
s& forslag om styrkelse af samradsproceduren. Spgrgsmélet er gentagne
gange drgftet i radsregie, men uden opndelse af enighed, f.eks. om en
udvidelse af anvendelsesomradet.

Se EFT nr. 210, december 1976, p. 59, hvor Thompson oplyser, at i en
toarig periode (1975 og 1976) har EP afgivet 281 udtalelser om Kommis-
sionens forslag. 207 har varet positive. I 74 betankninger har EP fore-
sldet @ndringer, og i 52 af disse 74 tilfzlde har Kommissionen helt el-
ler delvist kunnet godkende disse. Kun i 22 tilfelde har Kommissionen
ikke set sig i stand til at fg¢lge EP, som endda m.h.t. disse tilfzlde
ofte har vist forstdelse for grundene til Kommissionens afvisning af
EP's forslag. Schwed oplyser, at Kommissicnen hver uge efter meder i

EP gennemgdr EP's a@ndringsforslag, og at Kommissionens tjenestegrene
omhyggeligt forbereder denne gennemgang, se Le Parlement Européen (udg.
af det greske parlament), p. 133.

Dette kan konstateres ved en gennemgang af EP's oversigter over opfglg-
ningen af EP's udtalelser (der bringes i form af interne dokumenter un-
der titlen: Suites données aux résolutions adoptées par le Parlement
Européen). Af disse oversigter fremgar, at EP i vidt omfang af egen
drift udtaler sig om emner som internationale katastrofer, konferencer,
om menneskerettigheder samt om memoranda, aktions- og handlingsprogram-
mer, rapporter fra de andre institutioner m.v.

Saledes Sidjanski: Europe, élections de la démocratie européenne, p. 105.
Coombes derimod udtaler i Decision-Making in the EEC, op.cit., p. 286,

at "in fact all major decisions of the Community are based on negotia-
tions among the Member States' representatives in the Council and else-
where, while the Parliament's views hardly ever have more than a margi-
nal impact".

Jfr. Mestdagh i Le Parlement Européen (udg. af det graske parlament),
p. 117, hvor han omtaler Radets vanskelighed ved at foretage ny hgring
hver gang, der foreligger endringsforslaq, EP ikke har taget stilling
til.

Se saledes ogsd Délahousse i Le Parlement Européen, Pouvoirs - Election
- Réle Futur, p. 110.

Se Mestdagh, op.cit., p. 118.

Se Damgard i Europaisk integration og parlamenternes fremtid i Europa,
p. 43.

Om harmoniseringsmetoder, se EF-Karnov, 2. udg., 1978, p. 585,
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I dette afsnit er der set vak fra, at en af EP's vigtigste funktioner
overhovedet er at reprasentere "oppositionen", d.v.s. grupper i befolk-
ningen, der ikke er regeringsbarende. EP er det eneste organ i EF, hvor
den politiske opposition er reprasenteret.

Bieber: Das Parlament, p. 104, har foreslaet, at adgangen til at indgi-
ve andragender traktatfastes, fordi dette kan antages at ggre brugen
af andragender mere hyppig. Se ogsd Manzanares: Le Parlement Européen,
p. 208.

Se betankning af Sir Derek Walker-Smidt, EP DOK 29/79.
Se Sidjanski, det i note 47 citerede vark, p. 158 ff.
Blondel: Comparative Legislatures, p. 135.

Om kommunikationsfunktionen, se ogsd Europzisk integration og parlamen-
ternes fremtid i Europa, bl.a. p. 13 og 1l4.

EP udsender til sine informationskontorer i hovedstaderne manedlige op-
ggrelser over benyttelsen af EP's egne radio- og TV-studier.

Se Blondel, op.cit., p. 136.

I henhold til en af Kommissionen offentliggjort undersggelse, se Euro-
barometer nr. 10, jan. 1980, fremgdr, at 60% af de adspurgte danskere
i efterdret 1978 for nylig havde hgrt eller last om EP. Procentdelen
var steget fra 49 i foréret 1977.

Det fremgik af en gallup-undersggelse vedr. danske valgeres viden om
og holdning til EP, bragt i Berlingske Tidende i fordret 1979, at fore-
spurgt, om de havde hgrt eller last om EP, svarede 72% af de adspurgte
i april 1978 ja (23% nej og 5% ved ikke), mens i februar 1979 svarede
88% ja (11% nej og 1% ved ikke). Gallup-undersggelsen viste igvrigt, at
de adspurgte havde et temmelig begrznset kendskab til omfanget af EP's
befgjelser, idet over halvdelen i februar 1979 mente, at EP bestemte
alt (2%), meget (18%) eller noget (35%) m.h.t. hvad der skal galde i
fellesmarkedslandene. 23% mente, EP kun havde lidt eller intet at skul-
le bestemme, mens hele 22% svarede ved ikke. Den af direktgr Asger
Schultz i tilknytning til offentligggrelsen i1 Berlingske Tidende brag-
te fortolkning gdende ud pd, at valgerne med udfaldet af undersggelsen
demonstrerede en sardeles utilstrazkkelig information pa dette punkt,
er maske lidt overdreven. I virkeligheden kan man sige, at bade de,
der har svaret, at EP bestemte noget, og de, der har svaret, at EP be-
stemte kun 1lidt eller intet, har svaret nogenlunde korrekt. 20% har
svaret klart forkert. Til gengald viser undersggelsen ogsa en betydelig
usikkerhed, der kan tilskrives manglende information fra radio, TV, a-
viser, politikere m.v.

Om den offentlige mening og EF, se igvrigt Shepherd: Public Opinion
and European Integration, der p. 194, Tabel 8,5 viser, at graden af
tilfredshed med information om Fallesskabets problemer var fglgende:

I Danmark f@lte i 1973 37% sig tilstrekkeligt velinformerede. I 1974
var tallet 32%. For Storbritanniens vedkommende var procenten den la-
veste af alle, idet i 1973 kun 17% fglte sig tilstrakkeligt velinforme-
rede og i 1974 22%.

Det fremgar af oversigter fra EP, at brugen af dets radio- og TV-stu-
dier er taget noget til i perioden efter det direkte valg.
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KAPITEL X

DE POLITISKE GRUPPER

10.1. Indledning

I dette kapitel vil der blive givet en kort redeggrelse for de
politiske gruppers sammensatning og organisation og deres in-
terne sammenhold (kohesion). Af sarlig interesse for den senere
diskussion om udvidelse af EP's befgjelser er spgrgsmélet om
gruppernes holdning til gget integration og til forggelse af
EP's befgjelser. Dette spgrgsmal vil derfor blive fremhavet.

10.2. Gruppernes sammens@tning og organisation

Indtil det direkte valg fandtes der i EP ialt 6 politiske grup-
per, der i henhold til den da galdende forretningsorden, jfr.
art. 36, anerkendtes som sadanne. Til dannelse af en gruppe
kravedes 14 medlemmer, men kravet kunne dog nedsattes til 10
medlemmer, sdfremt disse kom fra mindst tre medlemslande. Reg-
len var lempet i forhold til tidligere, hvilket gjorde det mu-
ligt for EP's kommunister at danne en selvstandig gruppel).
Efter det direkte valg er kravet til dannelse af en grup-
pe ¢get til 21 medlemmer fra et eller flere lande, 15 medlem-
mer, hvis disse kommer fra to eller flere lande, eller 10 med-
lemmer, hvis disse kommer fra tre eller flere lande, jfr. art.
26 FO. Det er desuden blevet muligt at opn& gruppestatus, selv
om medlemmerne af en gruppe ikke er af samme ideologiske opfat-
telse. P& denne baggrund har en rakke reprasentanter for min-
dre partier dannet en ny gruppe bestdende sdvel af EF-modstan-
dere som EF-tilhangere, hvis medlemmer igvrigt ikke er af samme

politisk-ideologiske opfattelsez).
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Det er bemarkelsesvardigt, at kravet til det antal medlem-
mer, der kraves til dannelsen af en politisk gruppe, er blevet
klart svaekket efter det direkte valg. Derved opndr reprasentan-
ter for mindre talstarke politiske grupperinger bedre mulighe-
der for at f& indflydelse i EP i kraft af de serlige gruppepri-
vilegier med hensyn til taletid, adgang til at stille spgrgsmdl,
medlemskab af EP's styrende organer etc.

De tre stgrste grupper i det indirekte valgte Parlament
var den socialistiske (der blev den stgrste efter Labour's ind-
tog i 1975, hvor dette parti - som fglge af udfaldet af den
britiske folkeafstemning om medlemskab af EF - ophgrte med sin
boykot af EP), den kristeligt-demokratiske gruppe og den libe-
rale gruppe. De tre grupper havde umiddelbart fgr det direkte
valg i juni 1979 henholdsvis 66, 53 og 23 medlemmer. Disse grup-
per var - og er - sammen med den kommunistiske gruppe, der hav-
de 18 medlemmer, de egentligt multinationale grupper, idet de
alle fire representerer politiske retninger, som nyder bred til-
slutning i medlemslandene. Den konservative gruppe {(nu Den Euro-
peiske Demokratiske Gruppe) og den "gaullistiske" gruppe (Grup-
pen af Europsziske Fremskridtsdemokrater) er fortrinsvis nationa-
le grupper. Den konservative gruppe havde i det indirekte valg-
te parlament, udover medlemmer af det britiske konservative parti,
&t og undertiden to medlemmer fra det danske Konservative Folke-
parti og fra Centrumdemokraterne. Gruppen havde umiddelbart for-
ud for det direkte valg ialt 18 medlemmer. Gruppen af europziske
fremskridtsdemokrater (gaullisterne) havde 19 medlemmer, der kom
fra det franske RPR (Rassemblement pour la République) samt 6
medlemmer fra det irske parti Fianna Fail og &t dansk medlem
fra Fremskridtspartiet3).

Udvidelsen af EF i 1973 medfgrte tydeligvis en vis udvik-
ling vaek fra den udpraget multinationale gruppeopdeling, jfr.
s@rlig dannelse af den konservative gruppe.

Uden for grupperne fandtes i fordret 1979 endelig et an-
tal lgsgangere, som udgjorde ialt 3 medlemmer.

Den socialistiske, den kristeligt demokratiske, den libe-
rale og den kommunistiske gruppe er i dag temmelig homogene grup-
per i den forstand, at de er sammensat af partier, der er ret

ensartede i ideologisk henseende.
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Tidligere var sa®rlig den liberale gruppe en slags opsamlingsgruppe,
idet den - bl.a. for at vare stor nok til at fa gruppestatus - havde
medlemmer fra partier, der kun ud fra meget anstrengte fortolkninger
- eller slet ikke - kunne siges at std for beslazgtede holdninger,
jfr. gruppens tidligere betegnelse "Gruppen af liberale og beslagte-
de". Med gaullisternes udtreden i 1962 som fglge af for store inter-
ne spandinger (gaullisternes antiintegrationistiske holdning var i
eklatant modstrid med de ¢vrige gruppemedlemmers) og med en afggrel-
se fra 1972 i forbindelse med et prazsidentvalg i Parlamentet, hvor-
ved et italiensk medlem fra MSI (det italienske ny-fascistiske parti)
blev nazgtet optagelse i gruppen - bl.a. for at sikre tilslutning fra
den socialistiske gruppe til den liberale gruppes kandidat til EP's
formandspost, Cornelis Berkhouwer - skiftede gruppen karakter og frem-
treder i dag som en "rent” liberal gruppe.

I det direkte valgte EP har grupperne fglgende medlemsantal:
Den socialistiske gruppe 124 medlemmer, den kristeligt-demokra-
tiske gruppe 117, den europziske demokratiske (konservative)
gruppe 63, den kommunistiske gruppe 48, den liberale gruppe 39,
gruppen af europaziske fremskridtsdemokrater 22, gruppen for tek-
nisk koordinering 11, og uden for grupperne 10 lgsgangere (9.
marts 1982).

De politiske grupper reprasenterede i det tidligere par-
lament ialt ca. 50 politiske partier i medlemslandene. Efter
det direkte valg reprazsenterer de mere end 55 partier.

Grupperne er opbygget efter nogenlunde samme model. De

har en formand (przsident), en bestyrelse (bureau) samt i for-

skelligt omfang udvalg og ad hoc arbejdsgrupper4).

P4 samme vis som i nationale parlamenter holdes der gruppemgder. Dis-
se m¢der har hidtil fundet sted ca. 3 gange under hvert plenarmgde og
igvrigt ca. en gang pr. maned forud for Parlamentets m¢desession5).
Gruppemgderne tjener samme funktioner som nationale gruppemgder, d.
v.s. forberedelse af ordfgrertaler i plenum, fors¢gg pd udarbejdelse
af felles synspunkter, vedtagelser med hensyn til fremsattelse af
beslutningsforslag eller mundtlige forespgrgsler med debat, stilling-
tagen til presidieforslag o.s.v. I gruppemgderne deltager undertiden
repra@sentanter for nationale partier og parlamenter, organisations-
reprasentanter, delegater fra udenlandske parlamenter samt medlemmer
af EF-kommissionen af pagazldende gruppes politiske observans og igv-
rigt gruppens generalsekreter og embedsmand.

Hver gruppe afholder normalt to gange arligt sdkaldte studiedage,
d.v.s. forlengede gruppemg¢der af et par dages varighed, hvorunder man
som regel pa skift mellem de forskellige medlemslande diskuterer ud-
valgte emner, der er af sarlig aktualitet. Den liberale gruppe har
gjort det til en praksis, at et af emnerne vedrgrer lokale politiske
problemer med EF-implikationer, f.eks. forurening, fiskeri, landbrug,
regionalpolitik, granseregionsproblemer. Studiedagene anerkendes af
EP som fast institution og finansieres derfor af EP-midler.

EP's politiske grupper udgiver for de flestes vedkommende regel-
me&ssige bulletiner i tidsskriftsform, ligesom de opretholder presse-
tjenester, der bl.a. har vigtige opgaver at varetage i forbindelse
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med afholdelsen af studiedage, hvor forberedelse og kontakter med
den lokale eller nationale presse er af stor vigtighed med henblik
pa at markere gruppernes og EP's eksistens og aktivitet®) .

Igvrigt udggr afholdelsen af studiedage en af de lejligheder,
hvorved grupperne tager kontakt til de nationale partiorganisationer
og parlamentsgrupper. Sdledes afholdes der officielle fazllesmgder,
pressemgder og mere festlige former for samvar. Der kan i disse for-
bindelser opstd vardifulde personlige kontakter mellem Europa-parla-
mentarikere og ledende partikolleger fra andre lande. Til sadanne
kontakter slutter sig tilsvarende kontakter i forbindelse med afhol-
delse af kongresser i de paneuropaiske partisammenslutninger.

De politiske grupper i EP opretholder stort set kun lgse og u-

formelle kontakter til de nationale partier og parlamentsgrupper.
Afl®ggelse af beretning over for de hjemlige partigrupper, hvor-
af Europa-parlamentarikerne tidligere som fglge af dobbeltmanda-

tet altid var medlemmer, er normalt ikke sket i form af regel-
messige eller skriftlige beretninger7). I visse tilfelde har
Europa-parlamentarikerne til geng®ld haft lejlighed til at hol-

de hjemlige partiudvalg underrettet om de stgrre begivenheder
pa den europa@iske scene og om deres stillingtagen dertils). For
de danske Europa-parlamentarikeres vedkommende - og de britiske
- har man dog kunnet notere en klar tendens til, at Europa-parla-
mentarikere fra partier, der er kritiske over for EF-medlemska-
bet, over for deres nationale partigrupper har miattet redeggre
mere regelmessigt og indgdende for deres aktiviteter i EP m.v.
I de pro-integrationistiske nationale parlamentsgrupper har man
derimod ladet Europa-parlamentarikerne have meget frie hender
og ikke vist synderlig interesse for at blive formelt og lgben-
de underrettet om de pagzldende politikeres EF-aktiviteter.

Gruppernes efterhdnden ret omfattende partisekretariater finansieres
af EP, ligesom de i nogen grad kanaliserer EF-midler til deres respek-
tive politiske baggrundsorganisationer pd EF-plan. Gruppernes general-
sekreterer, der ikke er parlamentarikere, eller deres stedfortradere,
repra@senterer grug?erne mellem parlamentsmgderne og opretholder sdle-
des kontinuiteten”’/. Generalsekretazrerne nyder ret udstrakte befgjel-
ser med hensyn til at tage stilling p& gruppernes vegne. Udover at
varetage gruppernes administration og at forestd udarbejdelse af do-
kumentationsmateriale, udkast til ordfgrertaler, betjening af parla-
mentsmedlemmer ved afholdelse af mgder i parlamentsudvalg m.v. af-
holder gruppernes generalsekretarer, eller representanter for disse,
ugentlige koordinationsmgder, hvorunder man enes om indstilling af
kandidater til ordfgrerskaber, da ordfgrerskaber hidtil har gdet pa
omgang mellem grupperne under hensyntagen til disses stgrrelse. Des-
uden foretager generalsekret@rerne indstillinger til fordelingen af
udvalgsposter mellem grupperne. Gruppesekretariaterne varetager ende-
lig de lgbende kontakter til Parlamentets generalsekretariat og dets
generalsekretar.
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Finansielt nyder grupperne godt af en bistand, der ydes pd grund-
lag af objektive kriterier. Der ydes ogsd ste¢tte til parlamentsmed-
lemmernes individuelle sekret@rbistand. Denne ordning, der minder om
den fra den amerikanske kongres kendte, kan have vasentlig betydning
for det enkelte medlems muligheder for at tage egne initiativerl0),

EP's forretningsordens bestemmelser begunstiger klart multina-
tionalt samarbejde og gruppedannelse. Parlamentets udvidede pra-
sidium bestdr, som tidligere navnt, bl.a. formandene for de po-
litiske grupper. Grupperne nyder sarlige rettigheder vedr. frem-
sattelse af mundtlige spgrgsmdl med debat, jfr. art 42, vedr.
fremsazttelse af forslag til anvendelse af hasteproceduren, jfr.
art. 48, og de har betydeligt bedre muligheder for at f& ud-
valgsposter, ligesom de ogsd er herrer over fordelingen af ud-
valgsformandsposterne. Det samme galder som anfgrt fordelingen
af ordfgrerskaber. Grupperne dominerer siledes ikke blot m.h.t.
tilrettelzggelsen af Parlamentets arbejde, jfr. det udvidede
prasidiums rolle m.h.t. fastlaggelse af dagsordener for plenum-
mgderne, men ogsd m.h.t. sammensatningen af udvalg og valg af
ordf¢rerell).

I forbindelse med afviklingen af Parlamentets arbejde sam-
arbejder grupperne sazrlig med henblik pd at nd til enighed om
vedtagelsen af forslag, der ikke allerede er opndet enighed om
pad udvalgsplan, samt om forslag, der fremsattes efter initiativ
fra de enkelte grupper. Ved valg af ny parlamentsformand er for-

handlingsaktiviteten mellem grupperne sarlig intensiv.

10.3. Koalitionsdannelse i EP

Samarbejdet mellem grupperne i EP har hidtil varet karakterise-
ret af et betydeligt sammenhold mellem de stgrre grupper, sale-
des at der ikke har dannet sig koalitioner svarende til det fra
nationale parlamenter kendte.

Der har mellem de st@¢rre grupper, s@&rlig socialister, kri-
stelige demokrater, konservative og liberale varet ret udbredt
enighed om institutionelle spgrgsmal, mens gaullister og kommuni-
ster i vasentligt mindre omfang har kunnet deltage i samarbejdet
i sa henseende. Skillelinierne i EP er f¢rst og fremmest gdet
mellem grupper, der er for europzisk integration inden for ram-

merne af EF, og modstandere heraflz). De hidtil mest relevante



- 210 -

skillelinier har siledes ikke fulgt den klassiske hgjre/ventre
opdelingl3).

Blandt &rsagerne til fravaret af et "regeringsbarende
flertal” i EP og en egentlig opposition er det forhold, at EP
ikke har nogen egentlig politisk regering. Mellem de integra-
tionsvenlige institutioner, EP og Kommissionen, har der i almin-
delighed varet enighed om de store linier. Parlamentet har i en
stor del af sit fgrste kvarte arhundrede ¢gjensynlig fglt, at det
matte std sammen som en slags pressionsgruppe, der var fortaler
for stigende integration. Ogsd det forhold, at EP ikke har haft
vidtgaende befgjelser til at traffe beslutninger, der binder
Fezllesskabet, har bidraget til at ggre det nemmere at opnd enig-
hed mellem parlamentsgrupperne. Behovet for profilering var ik-
ke stort i en situation, hvor der endnu ikke var indf¢rt direk-
te valg til EP. Fraveret af en egentlig opposition kan mé&ske
delvis tilskrives den omst@endighed, at den kommunistiske gruppe
er splittet mellem pro-integrationister (italienske kommunister)
og anti-integrationister (franske kommunister og et dansk medlem,
der reprasenterer Socialistisk Folkeparti). Fremskridtsdemokra-
terne (sa@rlig RPR~gaullister) har veret enige med de gvrige bor-
gerligt/liberale grupper om en rakke gkonomisk/politiske mal og
har kun, for sd vidt angdr selve integrationspolitikken, varet
mindre samarbejdsvillige, selv om de har vist tendens til stg¢r-
re integrationsvenlighed end deres nationale partikolleger. I
visse holdningsspgrgsmdl, jfr. bl.a. menneskerettighederne, er

de liberale ofte gdet sammen med den socialistiske gruppe.

I en lang arrzkke var oppositionsdannelse hindret af det forhold, at
kommunisterne var udelukket fra EP som fglge af modstand blandt vis-
se kommunistpartier mod overhovedet at indgd i EF-systemet, eller
som fg¢lge af, at de nationale parlamentsflertal gennem udformningen
af deres made at udpege de nationale delegationer til EP pa, undgik
at sende kommunistiske reprasentanter til epl4) | Gaullisternes par-
lamentariske muligheder hammedes af, at de fgrst i 1973 kunne danne
en selvstendig politisk gruppe i EP.

EP's politiske gruppers adferd kan ikke sammenlignes med noget
tilsvarende eksperiment, al den stund EP er den fgrste interna-
tionale parlamentariske forsamling, der har dannet multinatio-
nale politiske grupper, jfr. NATO-forsamlingen, Den vesteuropa-
iske Unions forsamling m.fl., der ikke kender til multinationale

politiske grupper, men alene opererer med nationale delegationerls).
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Paradoksalt nok kan de sarlige fordele, som grupperne ny-
der, og som bygger pa ¢nsket om at lette arbejdets organisering,
samt dannelsen af multinationale grupper, ogsd fgre til det mod-
satte af det ¢gnskede, nemlig ndr kravet til gruppestatus er sé
lavt, at grupperinger, der ellers kunne ventes at indgd i en
stgrre politisk gruppe, velger at danne deres egen gruppe sdle-

des som de engelske konservativele)

. Ved at danne en selvstandig
gruppe far de konservative klart en rzkke fordele, som de ikke
ville fa, hvis de f.eks. indgik i den kristeligt-demokratiske
gruppe. Hvorvidt der er bedre muligheder for indflydelse som
selvste&ndig, mindre gruppe eller som del af en stor gruppe kan
dog diskuteres.

Grupper, der afstdr fra at indgd i stg¢rre beslagtede grup-
per, kan imidlertid ventes at vise sig s@rlig villige til at
samarbejde med den pagaldende, stgrre politiske gruppe, hvilket
erfaringen da ogsa bekrefter, jfr. sarlig de konservatives for-

hold til de kristelige demokrater.

Grupperne trazffer deres beslutninger mere eller mindre formelt. Den
socialistiske gruppe har sdledes tradition for at trzffe sine inter-
ne afggrelser med simpelt flertal under forudsatning af tilstedeva-
relsen af mindst 1/3 af sine medlemmer. Den liberale gruppe pad den
anden side er normalt utilbgjelig til at anvende afstemninger, hvil-
ket maske hanger sammen med, at den hidtil har vist sig tolerant
over for afvigende meninger i gruppen og ikke altid har ladet sig
reprasentere ved en falles ordfgrer i plenum, men har delt gruppens
taletid mellem to talere.

Man kan ikke umiddelbart af gruppernes stgrrelse udlede, hvor-
dan deres faktiske indflydelse i EP er. Den faktiske indflydel-
se beror - udover pd medlemmernes individuelle egnethed og pa
samarbejdet mellem grupperne - ogsd pa deres aktivitetsomfang.
Dette kan mdles ved antallet af spgrgsmal og taler m.v. Men og-
sd medlemmernes faktiske tilstedevarelse er selvsagt af betyd-
ning for deres indflydelse. I sa henseende influerede dobbelt-
mandatet i det indirekte valgte parlament p& forholdene. Nogle
medlemmer, s&ledes sarlig franske medlemmer, der ofte havde tre-
dobbelte mandater, d.v.s. de var desuden medlemmer af national-
forsamlingen eller af senatet samt borgmestre eller medlemmer af
lokale forsamlinger, havde sa#rlig svart ved at vare til stede
ved alle mgder 1 EP. Dette bidrog til at svakke visse gruppers

indflydelse mere end andres.
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10.4. Gruppernes interne sammenhold (kohesion)

Gruppernes interne sammenhold er af vasentlig betydning for Par-
lamentets arbejdsduelighed og for dannelsen af partier pd EF-
plan eller samarbejde mellem beslagtede nationale partier, hvor-
ved vaelgerne far bedre muligheder for at valge mellem politiske
hovedretninger. Etablering af gruppeenhed har betydning for ud-
arbejdelsen af falles, politiske programmer - herunder for pro-
grammer, der tager stilling til den fremtidige integrations for-
lgb, til de institutionelle relationer og til Parlamentets be-
fgjelser. I det fglgende vil der blive givet nogle eksempler pa
gruppesammenholdet i EP.

Det kan ikke undre, at sammenholdet er starkt i de grup-
per, der har ferrest nationaliteter og partier reprasenteret,
d.v.s. i gruppen af fremskridtsdemokrater og i den konservative
gruppe.

Hvad angar de ¢vrige, mere multinationalt przgede grupper,
kan man f& en malestok for graden af intern enighed bl.a. ved
at se pa, hvorvidt grupperne er i stand til at lade sig repra-
sentere af en falles ordfgrer, hvorvidt de stemmer en bloc, og
eventuelt hvorvidt de er i stand til at tage visse initiativer

sdsom at rejse mundtlige forespgrgsler i fallesskab.

Et antal empiriske undersggelser har beskaftiget sig med sadanne for-
s@g pad at male gruppernes kohesionl?). P4 basis af fire tilfzlde af
afstemning ved navneoprab har Norbert Gresch udarbejdet en tabel, i
hvilken han opstiller et kohesionsindeks for de forskellige gruppers
evne til sammenhold. Ifglge sagens natur - navneoprdb anvendes kun i
sjeldne tilfelde - drejer det sig om serligt vigtige sager, hvorfor
resultatet kun med forbehold kan siges at vare signifikant ). Det
fremgar af Gresch's tabel og indeks over gruppekohesion, at det var
de danske og de britiske medlemmer af den liberale gruppe, der fik
den pagzldende gruppes sammenhold til at svigtel .

Til gengzld holdt sdvel konservative som kristelige demokrater
sammen inden for grupperne i samtlige fire afstemninger. Det kan ik-
ke undre, for sa vidt angdr de konservative, men er til gengzld be-
merkelsesvardigt for de kristelige demokraters vedkommende og tyder
pd stor enighed i denne gruppe med hensyn til institutionelle anlig-
gender. Det sidstnavnte gazlder dog ogsd i almindelighed for de andre
gruppers vedkommende i institutionelle spgrgsmal, hvor det stort set
kun er danske og britiske medlemmer, der har splittet deres respekti-
ve grupper, selv om heller ikke den kommunistiske gruppe viser almin-
delig enighed i sddanne spgrgsmdl, jfr. holdningen til direkte valg,
som den fremgdr af den af Gresch opstillede tabel.

Som det netop er navnt, kan der igvrigt konstateres en forholds-
vis hgj grad af internt sammenhold i almindelige afstemninger, nar
man ser bort fra visse traditionelt nationalt bestemte afstemninger.
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sasom afstemninger om den falles landbrugspolitik, fiskerispgrgsmal
eller andre spgrgsmdl, der sarligt angdr enkelte medlemslande og i

de senere ar har spillet en tiltagende rolle pa Parlamentets dags-

orden.

Gruppernes indbringelse af mundtlige spgrgsmidl med debat indgar
efter Gresch ogsa som en faktor, nar man skal male deres kohesion.
Han udtrykker derfor undren over, at praksis pa dette omrade ikke
synes at svare til forventningerne, idet f.eks. den kristeligt demo-
kratiske gruppe har stillet et ret ringe antal mundtlige forespg¢rgs-
ler, mens den socialistiske og den liberale gruppe har stillet bety-
deligt flere. Dette bgr imidlertid nazppe undre, da fremgangsmaden som
regel er den, at et medlem foresldr et spgrgsmdl med debat, hvilket i
disse tilfzlde kraver, enten at det stilles af en gruppe, et udvalg
eller af fem medlemmer i fazllesskab. Med mindre gruppen har noget
serligt imod spgrgsmalet, giver den normalt sin akcept til, at det
stilles pd gruppens vegne. Er der tale om politisk sarligt kontrover-
sielle spgrgsmal, der kan tjene til at demonstrere manglende sammen-
hold i en gruppe, afstdr dens medlemmer fra at forsgge at f& gruppen
med dertil og stiller enten spgrgsmdl, der kan stilles af et medlem
alene, f.eks. til spgrgetiden, eller skriftlige spgrgsmal.

Igvrigt kan man ogsd opfatte spgrgsmial som tegn pa opposition ).
I s& fald skulle sarligt oppositionelle grupper i EP stille flest
spprgsmdl, og netop den kristeligt demokratiske gruppe kan ikke si-
ges at udggre en sddan. Det kan snarere den socialistiske gruppe,
hvilket for sa vidt kan tjene til at forklare dens mange forespergs-
ler. Disse kan dog ogsa skyldes det szrlige forhold, at denne gruppe
i s@rlig grad er aktiv vedrgrende socialgkonomiske forhold, som ikke
mindst er kommet i forgrunden pa grund af EF's manglende evne til at
bidrage effektivt til at dampe de problemer, der er opstdet som f@l-
ge af de gkonomiske tilbageslag i 70'erne (arbejdslgshed m.v.).

Efter gennemfgrelsen af direkte valg er det ikke usandsynligt,
at de hidtidige forhold sdvel mellem grupperne sOm gruppernes

interne sammenhold vil undergd visse @ndringer. Det samme gel-
der til en vis grad med hensyn til spgrgsmilet om oppositions-
dannelse i EF.

Behovet for gget profilering vil kunne fremme en politise-
ring af Parlamentet, hvorved de traditionelle ideologiske skille-
linier, jfr. hgjre/venstre kontinuet, vil komme klarere frem.

En starkere profilering vil kunne g¢ge gruppernes sammenhold, men
den vil ogsd kunne foridrsage nye gruppedannelser, i det omfang en
forsterket politisering inden for de enkelte grupper g¢r det van-
skeligere at tolerere interne meningsafvigelser. Sadanne virknin-
ger vil antagelig blive forstarket, s&fremt EP fir stgrre befg-
jelser. 0Ogs& nationale holdninger vil kunne komme klarere frem,
hvis Parlamentets befgjelser g¢gges, hvorimod dette nzppe alene

vil vare en fglge af indfgrelsen af direkte valg.

Det er imidlertid ogsd muligt, at udviklingen vil g& i ret-
ning af gruppedannelser baseret pd holdningen til gget integra-

tion i EF. Dette venter bl.a. Marquanle).
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Afskaffelsen af det automatiske dobbeltmandat synes ikke
i vasentlig grad at have medfgrt, at EP's grupper sgger at for-

starke kontakterne til de nationale parlamenter

10.5. Grupperne og de multinationale partisammenslutninger

Der er i midten af 70'erne pa EF-plan dannet tre store multina-
tionale partisammenslutninger, som tilsammen reprasenterer 66,7%
af EF's valgere. Udviklingen markerer en intensivering af det
granseoverskridende partisamarbejde i Vesteuropa. De nye parti-
sammenslutninger - Sammenslutningen af Socialistiske Partier i
EF, Det europaiske Folkeparti og Fgderationen af Liberale og
Demokratiske Partier i EF - fungerer som parallel - eller bag-
grundsorganisationer til de tilsvarende grupper i EP - den so-
cialistiske, den kristeligt demokratiske (nu benavnt Det europe-
iske Folkepartis gruppe) og den liberale og demokratiske grup-
pe23).

Det er karakteristisk, at de padgazldende partisammenslut-
ninger omfatter partier, der mere end nogen andre er reprasente-
ret i alle eller si godt som alle EF-landene. Det er endvidere
karakteristisk, at de pag®ldende partier enten leder (sociali-
ster og kristelige demokrater) eller (liberale) er med i rege-
ringer i medlemslandene. En opgg¢grelse af resultaterne ved de
direkte valg til EP (eksklusive Grekenland) viser, at bag de
stgrre politiske grupperinger, der er reprasenteret i EP, stér
fplgende valgerantal: Socialister: 29.506.228 (26,6%), kriste-
lige demokrater: 32.782.796 (29,5%),kommunister: 14.942.568
(13,5%), liberale: 11.760.021 (10,6%), konservative: 6.861.580
(6,2%)%%).

Initiativet til dannelsen af de tre partisammenslutninger
udgik i vid udstrakning fra EP's politiske grupper. Szrlig den
kristeligt demokratiske gruppe, men ogsd den liberale, var ini-
tiativtager, mens det for socialisternes vedkommende var de re-
spektive partier, repra@senteret i de socialistiske partiers for-
bindelsesbureau, som tog initiativ til dannelsen af en mere om-
fattende partisammenslutning p& EF-plan. Partisammenslutninger-
ne dannedes i 1976 (26. april) for Det europ=ziske Folkepartis
(EFP), i 1976 (26. marts) for den liberale fgderations (FLDP) og

i 1974 (4. april) for den socialistiske sammenslutnings vedkom-

mende.
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Sammenslutningernes sekretariatsfunktioner varetages enten af de re-
spektive EP-grupper eller af medlemmer af gruppesekretariaterne, der
er udlént til partisammenslutningernes sekretariatet. For alle tre
sammenslutningers vedkommende finansieres de sdledes delvis via mid-
ler, der hidrgrer fra parlamentsgrupperne i EP, ligesom grupperne i
anledning af det direkte valg kanaliserede visse dele af de kampagne-
midler, som Fallesskabet stillede til radighed, ud til deres sammen-
slutninger25 .

Partisammenslutningerne, hvis oprettelse i szrlig grad skyldes
vedtagelsen (pa topmgdet i 1974) om at holde direkte valg til
EP, udarbejdede enten en falles valgerklaring (socialisterne)
eller mere udfgrlige programmer (kristelige demokrater og libe-
rale) med henblik pad det fgrste direkte valg til EP. De vedtag-
ne tekster kan danne grundlag for vurderinger med hensyn bl.a.
til EF's institutionelle udvikling. De to egentlige programmer
rummer interessante og omfattende udtalelser om udbygningen af
EF til en union, mens den socialistiske erklaring har en mindre

vidtrazkkende karakter og fortrinsvis baserer sig pa forslag om
praktiske socio-gkonomiske fremskridt inden for Fallesskabetzs).
I betragtning af det i afsnit 10.4. anfgrte om EP-grupper-
nes forhold m.h.t. indre sammenhold, kan det forekomme paradok-
salt, at den liberale fgderations program synes at vare det mest

vidtgaende.

Sidjanski leverer et antal forklaringer pa det tilsyneladende para-
doks, at de liberale synes at vare ndet langst med hensyn til enig-
hed pa EF-plan. I de liberale partier spiller lederne en relativt
stgrre rolle end partierne, de liberale er pr. tradition mere flek-
sible, jfr. deres koalitionsformden, de er med i det st¢rste antal
regeringer i EF, og de har spillet en betydelig rolle, for sa vidt
angdr igangsattelsen af EF-samarbejder.

De liberale er endelig traditionelt starkt internationalt eller
europaisk orienterede. Muligvis b¢r der dog fgjes en enkelt korrek-
tur til Sidjanskis forklaring. I hvert fald for sa vidt angadr Dan-
mark, har de danske liberale forhandlere haft ret frie hander ved
udarbejdelsen af fgderationsprogrammet.

Til denne forhandlingsfrihed svarer, at partiet Venstre faktisk
ikke har fulgt programarbejdet szrlig indgdende, og at det reelt ik-
ke har fglt sig positivt bundet af det falles program, hvilket frem-
gar af det pd nationalt plan vedtagne (Nyborg, januar 1979), som kun
i begranset omfang lever op til de mere vidtrekkende planer i falles-
programmet. Det kan pa den baggrund ikke undre, at forskellen mellem
det falles og det nationale program blev foreholdt Venstre under valg-
kampen, bl.a. i den afsluttende TV-debat.

Det kan i denne forbindelse vare verd at navne, at det sociali-
stiske fallesprogram fra 7. juni 1978, der blev vedtaget af Sammen-
slutningens bestyrelse, senere blev reduceret til en fazlles valger-
klering offentliggjort af partilederne ved deres konference den 23.
og 24. juni 1978 i Bruxelles.
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Det er vigtigt at notere, at de tre sammenslutningers program-
mer eller valgerklaringer ikke har dannet det eneste grundlag
for valgkampen ved EP-valget i 1979. Tvartimod har en rakke na-
tionale partier, der er med i de store partisammenslutninger,
udarbejdet selvstandige valgprogrammer eller —udtalelser27).
Disse er ofte mindre vidtrazkkende end de multinationale program-
mer. De multinationale programmer kan derfor kun med meget bety-
delige forbehold tages som udtryk for holdninger, som de respek-
tive medlemspartier fpler sig bundet af i praksis. Dette har
selvsagt en afggrende betydning for vurderingen af de politiske
muligheder for en udvidelse af EP's befgjelser. De multinatio-
nale programmer afspejler pa den anden side, i hvilken retning
flertallene i de tre sammehslutninger mener, at EF og dermed og-
sd EP's befgjelser skal udvikle sig.

Da vasentlige udvidelser af EP's befgjelser imidlertid som
hovedregel vil krave traktatendring og derfor enstemmig tilslut-
ning fra de enkelte regeringer samt ratifikation i de nationale
parlamenter - og for Danmarks vedkommende eventuelt en folkeaf-
stemning - betyder det forhold, at enkelte nationale partier
ikke kan fglge de multinationale programmer pd det institutio-
nelle omrade, at granserne for en udvidelse af EP's befgjelser
er underlagt vasentligt snevrere udviklingsrammer, end hvad der

fremgadr af de multinationale programmer.

Noter

1) Ved en &ndring af art. 36 FO i henhold til en beslutning i EP af 16.10.
1973 vedtoges, at en politisk gruppe kunne dannes, sifremt den havde
10 medlemmer, der hidrgrte fra mindst tre medlemsstater. Dette gjorde
det muligt for de kommunistiske medlemmer at danne en gruppe, selv om
der pa davarende tidspunkt kun var 13 kommunistiske medlemmer i EP,
jfr. Bieber: Organe der erweiterten Europdischen Gemeinschaften: Das
Parlament, p. 145, note 138. Derimod kunne "gaullisterne” danne en grup-
pe pa grundlag af reglen om mindst 14 medlemmer.

2) Denne gruppe benavnes: Gruppen for teknisk koordinering og forsvar for
uafhe@ngige grupper og medlemmer. Gruppen har efter valget i juni 1979
11 medlemmer, heraf fem fra Italien, et fra Belgien og et fra Irland
samt fire fra den danske folkebevagelse mod EF. Der er desuden 9 med-
lemmer, der ikke har tilslutter sig nogen af grupperne (lgsgangere).

3) Fremskridtspartiet og Retsforbundet delte 1 mandat i det indirekte
valgte EP i perioden mellem folketingsvalgene i 1977 og 1979, idet de
to partier indgik valgforbund ved udpegelsen af medlemmer til EP. Man-
datet blev besat af de to partier pd skift.



4)
5)

6)

7)

8)

9)

10)

11)

12)

13)

14)

15)

16)
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Se Gresch: Transnationale Parteien-Zusammenarbeit in der EG, p. 50 ff.

Se Sidjanski: Europe, élections pour la démocratie européenne, p. 310,
hvor der (med Kommissionens 1l. arsberetning som kilde) bringes en ta-
bel, som viser det antal gruppemgder, de enkelte grupper holdt i 1976
og 1977.

F.eks. udgiver den liberale gruppe bulletinen Présence Libérale, og
den kristeligt-demokratiske gruppe har i en arrazkke udgivet CD-Europa
Bulletin.

Se ogsa Gresch, op.cit., p. 75, hvorefter SPD-medlemmerne af EP udgi-
ver den sakaldte SPD-Europa-Nachrichten, der rummer oplysninger til
brug for deres kolleger i det nationale parlament.

F.eks. har i Danmark partiet Venstre i nogle ar haft et internationalt
udvalg, hvor medlemmerne af EP var blandt udvalgsmedlemmerne, og hvori
disse redegjorde for begivenhederne i EP. Ifglge Gresch, op.cit., p. 75,
har det belgiske parti Parti Socialiste Chrétien, nedsat et sarligt ud-
valg for europaiske anliggender, der fglger arbejdet i EP. Det belgiske
udvalg har ogsad medlemmer, som ikke er parlamentsmedlemmer.

Det beme@rkes, at begrebet generalsekretzr ikke kendes, for sa vidt an-
gar folketingsgrupperne i Danmark. Folketingets grupper har som regel

sekretarer, der er medlemmer af grupperne og varetager funktioner, der
til en vis grad kan sammenlignes med EP's gruppers generalsekretarers.

Medlemmerne af EP lgnnes som medlemmer af de nationale parlamenter.
Derudover modtager de dagpenge, rejseomkostninger dakkes, og der ydes
bistand til kontorhold udover den omtalte bistand til ansattelse af
sekreterhjalp.

Se Sidjanski, op.cit., p. 311, der bringer en tabel over fordelirigen
af udvalgsposter pa grupperne.

Se om dette ogsd Zellentin: Form and Function of the Opposition in the
European Communities, der paviser, at der i EKSF-forsamlingen kunne
siges at eksistere et "regeringsbzrende flertal" og en socialistisk
opposition, Government and Opposition, Vol. 3, 1967, p. 427.

Marquand: Parliament for Europe, p. 123, giver udtryk for den opfattel-
se, at skillelinien inden for EF-politikken ikke gar pa hgjre/venstre,
men derimod mellem dem, der er tilhengere, og dem, der er modstandere
af supranationalitet. Denne skillelinie sk&rer tvars igennem partiskel-
lene.

Jfr. Burban: L'élection du Parlement Européen au suffrage universel,
p. 24 ff., der navner, at EP indtil marts 1969 forblev lukket for de
ekstremistiske partier (kommunister og neo-fascister), fordi de natio-
nale parlamenter nagtede at sende delegater fra saddanne partier til
Strasburg. I Frankrig, Italien og Luxemburg anvendte parlamenterne ik-
ke forholdstalsvalg ved udpegelse af de nationale delegationer, sale-
des som det skete i Tyskland, Holland og Belgien.

Det kan navnes, at der i Danmark har varet fortalere for at valge med-
lemmerne af Nordisk RAd ved direkte valg, ligesom man kunne tenke sig,
at der opstod multinationale politiske grupper i dette organ.

De engelske konservative passer ikke uden videre ind i nogen eksiste-
rende tvareuropaisk partisammenslutning, selv om de har et lgsere til-
knytningsforhold til Det europaiske Folkeparti. EFP er imidlertid ikke
en egentlig konservativ sammenslutning, idet der ogsa findes kristeli-
ge demokrater af socialistisk observans, f.eks. i Belgien, se herom
Vesterdorf, Det nye Europa-Parlament, p. 103.
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17) Jfr. f.eks. Lindberg i Frank: Lawmakers in a Changing World: The Role
of the European Parliament in an Emerging European Community, p. 116,
som bringer en liste over falles ordfgrere i perioden 1963-65.

18) Se Gresch, op.cit., p. 60. Gresch har ogsa gennemfg¢rt en undersggelse
over hyppigheden af anvendelse af falles ordfgrere i de enkelte grupper.

19) Ved afstemningen om den kontroversielle Klepsch-betankning om vaben-
industrielt samarbejde (EP DOK 83/78 vedtaget af EP den 13.6.1978)
faldt resultaterne nogenlunde ligesddan ud. Det samme gjaldt afstem-
ningen om Lord Gladwyns betznkning om forsvarspolitisk samarbejde,
jfr. EP-beslutning af 15.12.75, se EFT C 7 af 12.1.76.

20) Jfr. Zellentin, op.cit., p. 429.
21) Marquand, op.cit., p. 123.

22) Se betznkning af Jahn om forbindelserne mellem EP og de nationale par-
lamenter, PE 43.769.

23) Se Sidjanski, op.cit., p. 320, vedr. de internationale partisammenslut-
ninger. Se ogsa Vesterdorf, op.cit., p. 100 ff.

24) Opggrelser hidrgrende fra Europa-valg 1979, udg. af EP (18.6.79), om
udfaldet af valget 7.-10. juni 1979.

25) Generalsekretaren for den liberale gruppe, Massimo Silvestro, har i
"Information sheets” af 21. november 1978 navnt, at de politiske grup-
per tilsammen radede over tre finansieringskilder:

1) 950.000 ERE til administrative udgifter.

2) ca. 556.000 ERE til politiske aktiviteter.

3) knap 5.000.000 ERE til valgkampagnen forud for det fg¢rste direkte
valg.

De knap 5 mill. ERE blev bl.a. brugt til stette for de forskellige par-
tifgderationers valgkampagner. Se ogsa Klepsch og Reister: Der Europai-
sche Abgeordnete, p. 112, der bringer en oversigt over EP's udgiftspo-
ster pd basis af forslaget fra EP til budget for EP for 1979 (april 1978).

26) Den fzlles valgerklaring fra den socialistiske sammenslutning er date-
ret januar 1979. Den liberale fg¢derations program er af 20.11.1977,
mens Det europaiske Folkepartis er fra 7.3.1978.

27) Dette gaelder f.eks. Venstre i Danmark og FDP i Vesttyskland.
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KAPITEL XI

EUROPA-PARLAMENTET SOM INTEGRATIONSFAKTOR

11.1. EP som forfatningsgivende forsamling

Et spgrgsmdl, hvorom der ikke synes at herske udbredt enighed,
er, hvorvidt EP kan eller bgr pidtage sig rolle som forfatnings-
givende forsamling med henblik pad oprettelsen af en europaisk
union, hvis kompetence, befgjelser m.v. vil strakke sig ud over,
hvad der er kendt fra det nuvarende Fazllesskab. Nogle mener, at
en sadan forfatning kun kan udarbejdes og vedtages af en forfat-
ningsgivende, parlamentarisk forsamling, der vil vare i besid-
delse af den forngdne legitimitet til varetagelsen af et s&dant
arbejdel).

Tanken om EP som forfatningsgivende forsamling kan bl.a.
findes i den liberale fgderations program, cg ogs& formanden
for SPD, Willy Brandt, har gjort sig til talsmand derfor?).

Man fremhaver undertiden historiske forbilleder. Men enten
er baggrunden for sammenligningen ikke relevant, jfr. Philadel-
phia-kongressen, der lagde grundstenen til Amerikas Forenede
Stater, eller ogsd er erfaringerne ikke lovende, jfr. de fejl-
slagne forsg¢g pd at gegre EBuroparaddets radgivende forsamling til
forfatningsgivende forsamling, og den sdkaldte Ad Hoc Forsamling,
sammensat af medlemmer af EKSF-forsamlingen og medlemmer af Euro-
parddsforsamlingen, der udarbejdede en forfatning for et europa-
isk, politisk fellesskab, som imidlertid aldrig blev vedtaget
af regeringerne.

En razkke forudsaztninger for gennemfgrelse af tanken om en
forfatningsgivende forsamling med den opgave at udarbejde ud-
kast til en unionsforfatning synes ikke til stede i EF's nuve-
rende situation. I modsetning til, hvad der gjaldt for USA's
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vedkommende, bestdr EF af medlemslande med arhundredgamle tra-
ditioner og med egne, demokratiske forfatninger, der ligeledes

i flere tilfelde har en lang udvikling bag sig. Der er ikke for
tiden nogen udprazget, ekstern fgderatoreffekt, sdsom en trussel
mod EF's uafh&ngighed af den karakter, der prazgede &arene under
den kolde krig. I modsa@tning til tidligere synes der hverken
blandt politikere eller i befolkningerne at herske en almindelig
opfattelse af, at man kun gennem forstarket, europaisk integra-
tion kan overvinde en razkke gkonomiske problemer, der prager si-
tuationen i stort set samtlige medlemslande. Det kan endelig
konstateres, at EF har varet lidt af en skuffelse, for sd vidt
som kun en del af de i traktaterne anfgrte mal er blevet opfyldt,
mens man forgaves har sggt at tilvejebringe enighed om udviklin-
gen af en falles politik p& en rzkke, centrale omrader, jfr. e-
nergi, transport m.v.

Der synes kort sagt at herske en ikke ringe skepsis med
hensyn til mulighederne for yderligere integration. Det er pa
denne baggrund ikke underligt, hvis tankerne om oprettelse af
en europaisk union virker virkelighedsfjerne.

Det fremgar af et stort antal fremstillinger af integra-
tionsproblematikken, at hvis der ikke hos de ¢gverste, toneangi-
vende ledere i medlemslandene findes et klart gnske om at inten-
sivere integrationen, si er en intensivering dgmt til at mislyk-
kes3). Trods mange erklaringer fra EF-topmgder og i ER om vil-
jen til oprettelse af en europaisk union eller en gkonomisk og
monetar union som forstadium til en politisk union, er det
stort set forblevet ved de smukke ord. Det kan vare vanskeligt
at finde arsagen hertil.

Men man kan muligvis se de respektive topmgdeerkleringer
som pre¢veballoner, der har tjent til at vise, at der ikke sy-
nes at vare basis for de udviklinger, man har bebudet. Erkla-
ringerne kan ogsd opfattes som velklingende hensigtserklarin-
ger, som man inderst inde har vidst ikke havde nogen udsigt til
at blive realiseret, men som man i mangel af handgribelige frem-
skridt har fundet psykologisk ngdvendige for at holde liv i de
fremskridt for integrationen, der trods alt har fundet sted.

To udviklinger i de senere &r har dog tjent til at demon-
strere, at der stadig er en vis vilje hos de ledende politiske

aktgrer til at intensivere integrationen. Det drejer sig om gen-
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nemfgrelsen af direkte valg til EP og om oprettelsen af EMS,
det gkonomiske og monetzre samarbejde.

Alligevel synes der at vare baggrund for at konkludere,
at der hos de politiske ledere, i regeringerne eller i partier-
ne, ikke er en integrationsvenlig holdning, der er stark nok
til, at man ville akceptere, at det direkte valgte EP etablere-
de sig som forfatningsgivende forsamling. Ikke desto mindre er
det sadanne tanker, der ligger bag nedsazttelsen i januar 1982
af et sarligt udvalg i EP for institutionelle anliggender.

Tanken var - som tidligere navnt - at dette udvalg skulle
udarbejde et traktatudkast, med henblik pd en forfatningsreform,
der g¢ger EP's befgjelser og reformerer EF, s& det kommer til at
udggre noget i retning af det, man plejer at betegne Den europa-
iske Union. Det var endvidere hensigten at lade et af EP vedta-
get forfatningsudkast forelazgge de nationale parlamenter til god-
kendelse.

EP vedtog den 6. juli 1982 en beslutning pd grundlag af
en betankning af Spinelli, som rummer de retningslinier, som
EP vil fglge ved udarbejdelsen af traktatudkastet.

I forbindelse med parlamentssamlingen i juli 1983 vedtog
det institutionelle udvalg det fgrste udkast til traktaten mel-
lem EF-landene om oprettelsen af en europaisk union. Beslut-
ningsforslaget er offentliggjort i DOK 1-575/83 A, B og C. Ko-
ordinerende ordfgrer er Spinelli.

Forslaget blev vedtaget den 14. september 1983. Det er her-
efter tanken, at der pd grundlag af dette udkast udarbejdes en
egentlig traktattekst, som vil blive forelagt de nationale re-
geringer og parlamenter til ratifikation. Forslaget forventes
at blive et af hovedemnerne under den kommende valgkamp op til
det direkte valg i juni 1984. Ifglge forslaget skal EP tildeles
betydeligt udvidede befgjelser (udvidede budgetbefgjelser, med-
bestemmelsesret p& lovgivningsomrddet, medbestemmelsesret m.h.t.
indgielse af internationale aftaler, lovgivningsinitiativ, med-
bestemmelse ved udnavnelse af medlemmer af Domstolen og Revisi-
onsretten og ved indsattelse af Kommissionen). Se herom BILAG I.

Forlgbet af valgkampen forud for det direkte valg giver
dog ikke basis for at fastsla, at EF's borgere forventer, at
EP pdtager sig en saddan rolle. Der var for Danmarks vedkommen-

de talrige diskussioner om det gnskelige i at oprette en poli-
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tisk union, men selv blandt EF-tilhangere var der ikke opbakning
bag et ¢nske herom.

EP har ikke selv nogen traktatmassig adgang til at indle-
de en forfatningsgivende procedure. I henhold til traktaterne
er det kun medlemslandene eller Kommissionen, der kan tage ini-
tiativ til traktatendringer, jfr. art. 236 EQFT, der alene for-
udsatter hgring af EP. Trods EP's vedtagelse af oplagget til
en unionsforfatning, vil Radet og medlemslandene savel som dis-
ses parlamenter kunne lade hant om forslaget. Politisk ville en
sadan aktion medfgre alvorlig risiko for en dybtgdende konflikt
mellem EP og medlemslandene og deres parlamenter. .

Den lave valgdeltagelse ved EF-valget danner igvrigt ikke
noget godt grundlag for legitimation af et forsgg fra EP's side

pa at tiltage sig rollen som forfatningsgiver.

11.2. EP's integrative adferd

Mens EP indtil for nylig har afstdet fra at forsgge sig i rollen
som forfatningsgivende forsamling, har det til gengzld gennem
drene stdet for en konsekvent, pro-integrationistisk linie. EP
har udarbejdet to udkast til bestemmelser om gennemfgrelse af
direkte valg, hvoraf det sidste nu er gennemfgrt. For sd vidt
som direkte valg er ensbetydende med et betydeligt fremskridt

i integrationspolitisk henseende, har EP herigennem bidraget

til en intensivering af integrationen inden for EF.

EP har stgttet fors@ggene pd at f& oprettet en europaisk
union, se bl.a. betankningerne af Bertrand fra 1975 og Spinelli
fra 1983. EP har ogs& fremsat en rakke forslag om udvidelse af
sine befgjelser, hvoraf flere er gennemfgrt. Da EP er et supra-
nationalt organ, er overfgrelse af normfastsattende befgjelser
til dette udtryk for g¢get integration i EF.

EP har generelt stgttet Kommissionens mest integrative
forslag og har selv fremsat initiativforslag af udpraget inte-
grationsfremmende karakter. EP har lagt pres pd Kommissionen og
R&det for at f& udfyldt traktatbestemmelsernes mdlsatninger, og
det har ste¢ttet bestrabelser pd at give Kommissionen - der ogsa
er et supranationalt organ - stg¢rre befgjelser.

Der kan ikke herske tvivl om, at EP i en lang razkke til-

felde har varet i stand til at fremme integrationen i EF, men
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det er selvsagt svart at kvantificere omfanget af denne indfly-
delse, f.eks. pd lovgivningsomradet.

P& et enkelt, men til gengald vigtigt, punkt har EP méaske
- utilsigtet - virket hammende for integrationen. Som bl.a. pa-
peget af Beate Kohler har EP nasten ufravigeligt stg¢ttet Kommis-
sionen i dens egenskab af 'Motor der Integration'4). EP har hand-
let som en pressionsgruppe til fordel for gget integration og
har i s& henseende lagt vagt pd at samle meget brede flertal for
sine udtalelser. Man har fulgt en demokratisk konkordansmodel
og har gennem passende kompromisser undgdet intern splittelses).
Dette har modvirket dannelsen af et 'regeringsberende flertal'
og en opposition i EP, hvilket igen har svazkket EP's funktion
som skueplads for store politiske opggr og som et sted, hvor fun-
damentale meninger brydes.

Fraveret af dramatisk-politiske opggr i EP har bidraget
til at ggre parlamentets arbejde relativt uinteressant og upa-
agtet i offentligheden, hvilket ogsa har betydet, at fremtraden-
de politiske personligheder ikke har fglt sig tiltrukket af EP-
medlemskab. Disse forhold har medvirket til at mindske vagten
af EP's udtalelser og har sandsynligvis svakket det integrati-
onsvenlige EP's muligheder for at opnd indflydelse og siledes be-
granset Parlamentets integrationsfremmende funktion.

Den tanke ligger ner, at EP's temmelig 'tandlgse' adferd
desuden skyldes, at det ikke har f¢lt sig i besiddelse af den
forngdne legitimitet i den &rrzkke, hvor det ikke har veret valgt
direkte af EF's befolkning. Den udvidelse af EP's befgjelser,
der fandt sted i 70'ernes fgrste halvdel, har dog til dels kom-
penseret for savnet af den direkte legitimation, der fglger af
direkte valg, og man har derfor ogsd i de sidste ar inden gen-
nemfgrelsen af direkte valg kunnet konstatere en tendens til ¢-

get selvbevidsthed fra EP's side.

11.3. EP's integrative funktioner

EP er en institution, der traffer beslutninger ved flertalsaf-
stemning, og Parlamentet arbejder p& grundlag af multinationale
partigrupper. Dette er tilsyneladende s& dybt forankret, at med-
lemmer har undskyldt sig over for plenum, ndr de lejlighedsvis

har forfegtet rent nationale synspunkter.
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Det er lettere for det multinationale EP at traffe afggrel-
ser, end det er for R&det, der md arbejde pd grundlag af enstem-
mighedsprincippet, ndr der er tale om vigtigere sager. Det har i
praksis fgrt til, at EP's vedtagelser ofte er udtryk for maksi-
mallgsninger, mens R&dets er udtryk for minimall@gsninger, d.v.s.
lgsninger pa grundlag af den mindste fellesnavnerG). EP's beslut-
ninger far - s& at sige automatisk - et sarligt integrationsfrem-
mende indhold. I betragtning af den integrationsvenlige holdning
hos EP's flertal betyder dette ogsa, at i det omfang EP tillag-
ges lovgivende befgjelser, vil lovgivningen virke mere integra-
tionsfremmende end lovgivning vedtaget af Radet. Dette forhold
afspejles igvrigt i EP's vedtagelser pd budgetomraddet, hvor det
har udnyttet sin adgang til definitiv vedtagelse af en rakke ud-
gifter til at styrke de mest integrerende fallesskabsforanstalt-
ninger sasom regionalpolitikken og socialpolitikken.

Der kan i denne sammenha&ng vere grund til at opholde sig
lidt ved et spgrgsmal, der er indgdende behandlet i visse inte-

7)

grationspolitiske studier ' ’. Det drejer sig om spgrgsmilet om
internationale organers funktioner med hensyn til at pavirke ak-
tgrernes personlige holdninger. Haas, Deutsch m.fl. har ment, at
integration bl.a. var afhengig af "... the process whereby poli-
tical actors in several distinct national settings are persuaded
to shift their loyalties, expectations and political activities
to a new centre, whose institutions possess or demand jurisdic-
tion over the pre-existing national states"8).

Tankegangen bygger pd forestillinger om en social-psykolo-
gisk proces, der indebarer holdningsskift, eller en internatio-
nal lzreproces. Gennem personlige kontakter i internationale or-
ganer og deltagelse i beslutningsprocessen forventes der at op-
sté& en holdnings@&ndring til fordel for ¢get integration, og sa-
danne holdninger forventes yderligere udbredt til stadig stgrre
grupper i befolkningerneg).

Virkningerne af de omtalte holdnings@&ndringer skulle kunne
tjene til at understgtte eller endog stimulere 'spill-over' i
neofunktionalistisk forstand fra integration i én til integra-

10)

tion i andre sektorer Lindberg har fremhavet, at en af de

vigtigste fglger af medlemskab af EP kan vare at andre "the at-
titudes, the expectations and the focus of more and more people"ll)

Medlemmerne af EP kan sdledes ventes at udvikle bredere perspek-
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tiver og mere positive holdninger til integration. Endelig vil
de kunne péavirke deres nationale parlamentskolleger, der for de-
res vedkommende vil lare at satte pris p& europaparlamentari-
kernes synspunkter som fglge af den ekspertise, disse opnéar

ved at arbejde i EPlz).

Kerrs undersggelser viser, at medlemskab af EP gg¢r med-
lemmerne bedre informerede om EF-spgrgsmal. Deres ekspertise
pges vaesentligt, og dette erkendes af de nationale parlaments-
kolleger. Kerr konkluderer, at den ggede EF-ekspertise forment-
lig formidles til nationale parlamentskolleger. Pa det sidst-
navnte omrdde holder hans pastand dog ikke ngdvendigvis stik,
eftersom medlemmer af EP ikke altid har noget lydhgrt publikum
i deres nationale parlament.

Mens Kerr finder, at europaparlamentarikerne pavirkes va-
sentligt med hensyn til viden (cognitive effects), finder han
til gengeld, at der ikke sker nogen (vasentlig) péavirkning med
hensyn til deres holdning til integrationen (affective effects).
Undersggelsen viser, at medlemmerne ikke blev mere positive o-
ver for integrationen i EF. De medlemmer, der var positivt ind-
stillede pad dette punkt, var det allerede fgr indtradelsen i
EP13) .

Kerrs fund strider imidlertid mod f.eks. Sidjanskis, idet
Sidjanski fremdrager eksempler pa, at medlemmer af EP klart bli-
ver mere pro-integrationistiske som fglge af medlemskabetl4).

Blandt EP's integrative virkninger kan yderligere navnes,
at EP virker som et samlingssted for pro-integrationistiske po-
litikere. Ved at fungere som et samlingssted for integrationi-
ster kan EP bidrage til nye integrationspolitiske udviklinger.
Skal dette virkelig have effekt, kraver det dog ifglge Schwartz,
at der ikke blot er tale om integrationsvenlige parlamentarike-

15). I sd henseen-

re, men om betydende politiske personligheder
de har det indirekte valgte EP dog nappe spillet en vasentlig
rolle i de senere ar af sin levetid, hvor det gennemgdende har
veret befolket af andenrangspolitikere i modsetning til, hvad
der var tilfzldet ved Parlamentets fgdsel, hvor mange forvente-
de, at medlemskab ville vare en karrieremassig fordel. Ved det
direkte valgte parlaments start har man set adskillige fremtre-
dende politikere som medlemmer. Udviklingen vil vise, om dette
forhold befastes. En betingelse herfor vil antagelig vare, at EP

far stgrre befgjelser og stgrre indflydelse end hidtillG).
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11.4. EP's legitimationsfunktion som integrationsfaktor

Mange observatgrer mener, at &rsagen til, at EF ikke har gjort
de fremskridt, man oprindelig forventede, og til at integrati-
onen synes at nyde stedse vanskeligere vilkar, er, at EP mang-
ler den forngdne legitimitet. Legitimitet kan forstds som et
begreb af politisk natur til forskel fra begrebet legalitet,
der fgrst og fremmest er af juridisk natur. Ingen kan betvivle
EF's legalitet, d.v.s. lovlighed, men derimod kan der meget vel
settes alvorlige spgrgsmilstegn ved dets legitimitet. Legitimi-
teten beror bl.a. pa, hvorvidt systemet i almindelighed opfat-
tes som akceptabelt, som relevant og som hensigtsmassigt. Hvor-
vidt dette er tilfaldet, beror endvidere - bl.a. - p4, om bor-
gerne gennem en valgproces har mulighed for at give deres me-
ninger derom til kende og for at deltage i beslutningsprocessen
inden for EF.

Det er kendetegnende for EF, at samarbejdet og organisa-
tionen i Fazllesskabets fgrste &rtier var praget af en bureau-
kratisk opbygning, hvori det demokratiske element indtog en
ganske underordnet rolle, hvilket bl.a. kan illustreres ved den
omstendighed, at EP ikke valgtes direkte, og at det stort set
kun var indehaver af radgivende befgpjelser. Dette er si meget
des mere péfaldende, som Fallesskabet rummer kimen til en fgde-
rativ statsdannelse, og det er i stand til at lovgive med umid-
delbart bindende virkning for borgerne i de enkelte medlemslan-
de. Fazllesskabets legitimitet afledtes praktisk taget udelukken-
de af de nationale parlamenters - indirekte og ineffektive -
kontrol over de i Radet reprasenterede regeringer. Dette for-
hold er almindeligvis beskrevet pd den made, at oprettelsen af
EF har skabt et demokratisk tomrum, for si vidt angdr legitime-
rifmgen af en del af lovgivningsprocessen i EF, nemlig EF-lovgiv-
ningen.

Dette kan man ogsa beskrive pd den made, at de nationale
parlamenter har mistet en del af deres befgjelser, og at de er
overdraget til EF's bureaukratiske organer, uden at disse er
underlagt en traditionel, demokratisk kontrol, og uden at der
er noget andet parlamentarisk organ, der kan udgve de befgjel-
ser, som oprindelig tilkom de nationale parlamenter.

Som fglge af manglende indflydelse og manglende offentlig

opmerksomhed har EP i sine fgrste &rtier kun delvis formdet at
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sikre offentlighed omkring EF's aktiviteter, og borgerne har
knap nok medvirket i EF's beslutningsprocesl7).

Fgrst med gennemfgrelsen af det direkte valg er der ta-
get skridt til at @®ndre pa de ovennavnte forhold. De direkte
valg og udarbejdelsen af egentlige EF-politiske programmer, som
borgerne kan valge mellem, udggr et led i en proces, der grad-
vis vil kunne rade bod pa EF's manglende legitimitet. Denne pro-
ces vil fgrst vere fuldendt den dag, EP bliver i stand til at
fd afggrende indflydelse pa udformningen af EF-lovgivningen.

Det kan med andre ord siges, at det er en afggrende for-
udsatning for legitimering af EF's aktiviteter, at EF demokra-
tiseres. Denne forudsetning er dog ikke den eneste, der er af-
ggprende for legitimeringen af EF. Ogsd sadanne forhold som sy-
stemets evne til at trazffe afggrelser, der effektivt er i stand
til at regulere retstilstanden og dermed levevilkarene pa en ma-
de, der i befolkningens ¢jne er ensbetydende med fremskridt, er
af afggrende betydning for systemets legitimitet.

Legitimitetsspgrgsmélet bliver af afggrende betydning,
hvis gget legitimitet md anses for en forudsatning for gget in-
tegration.

At dette er tilfaldet, er et synspunkt, som deles af en
rakke fremtradende EF-teoretikere.

Stanley Henig pdpeger sadledes, at tilstedevarelsen af en
gget legitimitet for EF's vedkommende er afggrende for integra-
tionens videre forlgb. Han navner, at man kan opstille tre kri-
terier hexfor, nemlig tradition, demokrati og "success’in per-
formance", d.v.s. effektivitet. Henig tilfgjer, at mindst to af
disse kriterier md vere opfyldt som betingelse for, at EF kan
opnd legitimitet. Da man af gode grunde mangler tradition og -
som navnt - savner en troverdig form for demokratisk struktur,
har EF hidtil mdttet ngjes med at opna legitimitet via "success
in performance".

Henig pédpeger endvidere, at "ultimately, though, the Par-
liament must have legislative and budgetary powers and be di-
rectly elected if the European institutions as a whole are go-
ing to acguire the degree of legitimacy for the transfer of lo-
valties and expectations", som ifglge Henig, sammen med borger-
nes akcept af institutionernes afggrelser, er en forudsetning

for integration udover en vis gransela).
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Coombes slutter op bag Henig og siger, at et af formdlene
med en forfatningsrevision for Fallesskabet er "to provide for
a sufficiently democratic form of legitimacy to compensate for
the loss of functions incurred by representative institutions
within the member states. This can only be done by providing a
directly elected European Parliament with the same formal po-
wers as those now belonging to parliaments in the states"lg).

Reister og Klepsch pdpeger, at legitimeringen af de sty-
rende organer kun kan blive delvis, sa lange EF ikke valger no-
gen regering, og sd lange EP ikke er lovgiver, men kun medvir-
ker i lovgivningen og beslutningerne inden for rammerne af si-
ne eksisterende befgjelser. Direkte valg tjener ifglge de to
forfattere kun til at legitimere EP, derimod ikke de "regeren-
de" EF-organer. Demokratiseringen af EF finder derfor kun sted
i kraft af de direkte valg, i det omfang EP effektivt deltager i
beslutningsprocessen., De direkte valg har sadledes indtil vide-
re kun medfgrt en deldemokratisering af Eon).

0gsé Vedel-bet@nkningen forudsatter en fallesskabs-demo-
kratisk legitimation som forudsatning for gget integration.

Den legitimation, der finder sted gennem de i R&det reprasen-
terede regeringers ansvarlighed over for de nationale parla-
menter, slar ikke til. Betankningen fremhaver desuden med rette
betydningen af, at EP er det eneste fallesskabsorgan, der rum-
mer reprasentanter sdvel for regeringsberende partier som for
oppositionspartier inden for EF. Ogsd dette md anses for en vig-
tig forudsatning for legitimation af beslutningssystemet pa
EF—plan2l).

I praksis vil den direkte legitimitet, som direkte valg
forlener EP med, kunne medfgre, at Kommissionen, i det omfang
den velger at stgtte sig pa& EP, kunne udnytte sine initiativ-
befgjelser i hgjere grad end hidtil og stéd staerkere i forhold
til R&det. Kommissionen vil ogs& kunne bruge den ggede demokra-
tiske legitimitet som begrundelse for ¢gnsker om at f& tillagt
stgrre, eksekutive befgjelser end hidtil. Fitzmaurice/Jackson
peger pé&, at man endog kan forestille sig, at hvis Kommissionen
gjorde det til praksis kun at forelagge Radet forslag, som EP
har godkendt, ville en sa&dan form for "delt lovgivningsinitiativ"”
med dets implicitte vetoret for EP vare et vigtigt vdben (under-

forstidet: over for Rédet)22).
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Man ma ifglge Fitzmaurice/Jackson forudse, at behovet for
demokratisk legitimation vil stige, i det omfang R&det tager nye
integrative skridt. Des mere Radet sgger at lgse nye opgaver,
som har ste¢rre rakkevidde og vagt - og sddanne problemer tran-
ger sig pa uanset viljen til at lgse dem - des mere vil R&det
f4 brug for EP's stgtte. Radet vil desuden, i det omfang det
forsgger at ggre sin beslutningsproces mere fleksibel ved at
afsta fra at anvende vetoprincippet, f& mere brug for EP's
stgtte som kilde til demokratisk legitimitet. Som de to for-
fattere papeger, er det ikke noget tilfalde, at netop pé& budget-
omradet, hvor EP har sine stgrste befgjelser, ggr Radet brug
af flertalsafstemninger. Men des mere Radet ggr brug af EP's
stgtte pad nye omrdder, des mere vil EP's begrznsede befgjel-
ser komme i sggelyset. For - som Fitzmaurice/Jackson anfgrer -
der er ikke megen vardi i at f& stgtte fra en partner, der
alligevel ikke kan sige nej (i betydningen blokere beslut-
ningsprocessen) eller med deres egne ord: "for a power of
refusal that does not bind, is a power of assent that has
little effect". Dette vil efter disse forfatteres opfattel-
se medfgre stigende behov for en forggelse af EP's befgjel-
ser23).

Det m& dog antages, at det i fgrste razkke er Kommissionen,
der vil drage nytte af den ¢ggede, demokratiske legitimitet, som
direkte valg forlener EP med. Kommissionen vil kunne fa gget
autoritet bade administrativt og legislativt. Dette kalder Fitz-
maurice/Jackson for "det demokratiske paradoks”, nemlig at jo
stgrre ansvarlighed, den udgvende magt underkastes, jo stgrre
muligheder far den for at gge sin autoritet24).

Man kan konkludere, at EP's vigtigste integrative funk-
tion mad siges at bestd deri, at det efter gennemfgrelsen af di-
rekte valg forlener EP med stgrre legitimitet og dermed med ev-
nen til at understgtte ¢get integration. Dette forhold vil bli-
ve sarlig udtalt, hvis EP far g¢ggede befgjelser, og opnaelsen
heraf vil sandsynligvis blive lettere efter gennemfgrelsen af

direkte valg?>).
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DEL I1: FORSLAG OM UDVIDELSE AF EUROPA-PARLAMENTETS BEF@JELSER

KAPITEL XII

INDLEDNING

Der er i perioden siden begyndelsen af 60'erne fremsat adskilli-
ge ~ ogsad vidtrazkkende - forslag om udvidelse af EP's befgjel-
ser. For overblikkets skyld skal der her gives en kort oversigt
over udviklingen.

Bestrazbelserne pad at udvide EP's befgjelser tog for alvor
fart i forbindelse med udarbejdelsen af den omfangsrige og grun-
l). Adskillige af be-

tenkningens forslag er senere blevet gennemfgrt. Det naste ven-

digt udarbejdede Furler-betankning fra 1962

depunkt kom i forbindelse med Kommissionens forslag fra 1964-65
om finansiering af Fallesskabet og om Parlamentets budgetbefg-

2)

jelser Forslagene blev afvist og medfgrte "den tomme stols
krise", idet Frankrig i en langere periode simpelthen boykotte-
de radsmgder m.v. De pagaldende forslag fra Kommissionen er ik-
ke gjort til genstand for behandling i det fglgende, eftersom
der senere er gennemfgrt reformer pad budgetomrédet, der ge¢r det-
te uaktuelt. Budgetreformerne, der ligger til grund for de i

DEL I omhandlede regler om EP's budgetbefgjelser, gennemfgrtes

i forbindelse med vedtagelsen af de to budgettraktater fra hen-
holdsvis 1970 og 1975 samt Radets afggrelse fra 1970 om EF's
egne indtagter. Budgetreformerne gav i to etaper EP ganske vidt-
rekkende befgjelser, og der oprettedes en sarlig Revisionsret.

I forbindelse med budgetreformerne nedsatte Kommissionen
et udvalg under forsade af den franske professor Vedel, der fik
til opgave at gennemfgre en narmere redeggrelse vedrgrende mu-
lighederne for at udvide EP's befgjelser. Selv om Danmark pa
davarende tidspunkt endnu ikke var medlem af EF, deltog fra
dansk side professor rax Sgrensen som medlem af udvalget. Ve-

del-betankningen fremkom i marts 19723),



- 232 -~

Efter udvidelsen af EF i 1973 med tre nye medlemslande,
Storbritannien, Irland og Danmark, fremkom der p& britisk ini-
tiativ en betankning fra EP's politiske udvalg indeholdende en
rekke forslag om udvidelse af EP's befgjelser. Denne betankning,
kaldet Kirk-betznkningen efter ordfgreren Peter Kirk, opné&ede
imidlertid aldrig at blive vedtaget af EP4). Den udggr til dato
en af de mest omfattende redeggrelser udarbejdet i EP om udvi-
delse af EP's befgjelser.

Kirk-betankningen er senere genoptrykt som bilag til Reay-
bet@nkningen om de inter-institutionelle forbindelsers). Heller
ikke Reay-betankningen er vedtaget af EP. Den blev vist tilbage
til det politiske udvalg efter ¢nske fra de store grupper i EP,
der mente, at vedtagelse af Reay-betankningen og dens udkast
til beslutning matte overlades til det direkte valgte EP, uan-
set at beslutningsudkastet igvrigt var meget lidt vidtrzkkende
og havde udeladt de fleste af Kirk-betankningens mere kontrover-
sielle forslag om udvidelse af EP's befgjelser.

I forbindelse med Kommissionens og Det @konomiske og Socia-
le Udvalgs redeggrelser om oprettelsen af en europzisk union
vedtog EP den sakaldte Bertrand-betenkning i juli 1975, der
bl.a. rummer en del forslag om udvidelse af EP's befgjelser
allerede pad kort sigt6).

Ogsa unionsbetaznkningerne fra Kommissionen og @SU rummer
forslag til udvidelse af Parlamentets befgjelser, som vil blive
behandlet i det f¢lgende7).

Unionsbetankningerne, der blev til efter en opfordring
fra Det europaiske R&d i 1974, indgik som en del af det grund-
lag, hvorpa den belgiske premierminister Leo Tindemans i 1975
udferdigede sin redeggrelse, Tindemans-betankningen, om Den eu-
ropaiske Union. Beta@nkningen af Tindemans rummer enkelte for-
slag om EP's bef¢jelser8).

Som omtalt i indledningen, Kap. I, er der af det direkte
valgte Parlament i lgpbet af de fgrste ar af dets eksistens ud-
arbejdet et antal nye betznkninger om EP's befgjelser. Pa basis
af disse betenkninger har EP vedtaget beslutninger bl.a. vedrg-
rende dets medvirken ved udnavnelse af Kommissionen (jfr. be-
tenkning af Jeay Rey), om forbindelserne mellem EP og Radet
(jfr. Hi&nsch-betaznkningen), og om EP's initiativret og rolle
ved udarbejdelsen af EF's retsakter (jfr. Van Miert-betankningen).
Det af EP den 14. september 1983 vedtagne oplag til unionstraktat
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rummer en rakke vidtgdende forslag om udvidelse af EP's befgjel-
ser. I BILAG I gives en oversigt over forslagene, der igvrigt vidt-
géende svarer til forslag, der tidligere har varet fremsat, og

som behandles i denne fremstilling.

Bortset fra de i de navnte centrale betaznkninger og rede-
gprelser indeholdte forslag, foreligger der en rakke andre for-
slag om udvidelse af EP's befgjelser, fremsat bl.a. af Kommis-
sionen og af EP, som vil blive medtaget her.

Endelig foreligger der i de pan-europaiske partiprogram-
mer, vedtaget forud for afholdelsen af det fgrste direkte valg,
en del forslag, hvoraf de vigtigste og mest konkretiserede vil
blive behandlet i de fglgende kapitlerg).

Det har af praktiske grunde ikke varet muligt at se¢ge at katalogi-
sere og behandle forslag fremsat i nationale partiprogrammer forud
for valget til EP, men det kan navnes, at i Danmark indgik der i
partiernes EF-programmer stort set ingen forslag om udvidelse af
EP's befgjelser . Derimod spillede det generelle spgrgsmal om ¢n-
skeligheden af en udvidelse af EP's befgjelser en vis rolle i den
danske valgkampagne og i valgkampagnen i visse andre medlemslande.

Spgrgsmalet om udvidelse af EP's befgjelser har varet genstand
for en del teoretiske fremstillinger. Der vil i de enkelte ka-
pitler blive givet korte referater af en rakke kommentatorers
opfattelser i s& henseende.

Spprgsmalet om de juridiske muligheder for yderligere ud-
videlser af EP's befgjelser vil blive behandlet i tilslutning
til gennemgangen af de enkelte forslag. En juridisk vurdering
er, foruden en politisk, af vasentlig betydning for en bedgm-
melse af udsigterne til, at de forskellige forslag kan gennem-
fgres. Det er i s& henseende sarlig vigtigt at vurdere, hvor-
vidt et givet forslag kan gennemfgres uden andring af trakta-
terne.

For Danmarks vedkommende er det derudover af betydning at
vurdere, hvorvidt der i forbindelse med forslag, hvis gennem-
forelse kraver traktataendring, ville opstd behov for anvendelse
af proceduren i Grl. § 20 i forbindelse med folketingets god-
kendelse af en &ndring af det traktatmassige grundlag for EF-
samarbejdet.

Udover en vurdering af de juridiske betingelser i forbin-
delse med udvidelse af EP's befgjelser vil der blive knyttet

kommentarer til de forfatningsmassige implikationer af forskel-



~ 234 -

lige forslags gennemfgrelse, og der vil blive gjort forsgg pa

at belyse, hvorvidt en demokratisering af EF's beslutningspro-

ces vil stride mod hensynet til en rimelig effektivitet i be-~

slutningsprocessen.

Endelig vil der i det afsluttende kapitel blive fremsat

bem@rkninger vedrgrende den holdning, som de politiske gruppe-

ringer, partier og partisammenslutninger i EF indtager til de

i fremstillingen behandlede forslag.

Noter

1)

2)
3)

4)

5)

6)

7)

Se beta@nkning af Furler, EP DOK 31/1963/64, jfr. parlamentsbeslutning
af 27. juni 1963.

Se herom f.eks. Camps: European Unification in the Sixties, p. 29 ff.

Betznkning fra udvalget til undersggelse af spgrgsmalet om udvidelse
af Det europziske Parlaments bef@gjelser, Bruxelles den 25. marts 1972
(dansk udgave). Betankningen er offentliggjort i EF-Bulletin, Supple-
ment 4/72.

Jfr. fglgende versioner af Kirks betankning og beslutningsforslag pa
vegne af det politiske udvalg:

Betaznkningerne: 1) PE 37.065 af 21.5.1974.
2) PE 37.065/rev. af 3.2.1975.

Forslag til interimsbeslutning:

3) PE 44.076 af 9.3.1976.

4) PE 44.076/besl./@#ndr. af 12.4.1976.
5) PE 44.076/besl./@#ndr.2 af 31.5.1976.
6) PE 44.076/besl./®ndr.3 af 16.12.1976

PE 44.076/besl./#ndr.3 anvender en titel, der er andret i forhold til
de foregaende betanknings- og beslutningsforslag. Disse var betegnet
forslag til betaznkning eller beslutning om Europa-Parlamentets befg-
jelser, mens versionen af dec. 1976 var betegnet forslag til interims-
beslutning om inter-institutionelle forbindelser. Denne betegnelse gar
igen i Reay-betankningen.

Der vil i det fglgende af praktiske grunde blive refereret til det
pagzldende dokument under betegnelsen Kirk-betznkningen, men der gg¢res
opmerksom pa, at der er udarbejdet to udkast til betankning og fire re-
solutionsforslag med Peter Kirk som ordfgrer. Der vil i tilfelde, hvor
der henvises til forslag fra Kirk-betankningen, blive gjort opmzrksom
pa, hvilken udgave der sigtes til.

Betaznkning af Reay, EP DOK 148/78, jfr. PE 50.948, endl. af 20.10.77.
Reay-betznkningen bringer som bilag Kirk-betaznkningen i versionen af
3.2.1975.

Jfr. beteznkning af Bertrand (i form af et beslutningsforslag), EP DOK
174/75 vedtaget ved parlamentsbeslutning af 10. juli 1975.

Kommissionens redegg¢relse er offentliggjort i EF-Bulletin, Suppl. 5/75
og Det gkonomiske og sociale Udvalgs i EF-Bulletin, Suppl. 9/75.
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Jfr. rapport af den belgiske premierminister Leo Tindemans tilstillet
Det europaziske Rad med brev af 29. december 1975. Rapporten er offent-
liggjort i EF-Bulletin, Suppl. 5/75.

Se Bangemann, Bieber, Klepsch, Seefeld: Programme flir Europa.



- 236 -

KAPITEL XIII

REGULERING AF INSTITUTIONERNES BEF@JELSER UDEN TRAKTATENDRING

13.1. 1Indledning

I dette kapitel undersgges, hvorvidt det er muligt for institu-
tionerne uden traktatandring at gennemfgre en regulering af in-
stitutionernes befgjelser ved vedtagelse eller aftale af ret-
ligt bindende procedureforskrifter og bestemmelser vedrgrende
forholdet mellem institutionerne. Desuden undersgges mulighe-
den for dannelsen af retssadvaner vedrgrende de institutionelle
forhold. Endelig bergres muligheden for en #ndring af institu-
tionernes befgjelser gennem aftale mellem regeringerne uden

1)

traktatendring .

13.2. Den hidtidige udvikling

Der har igennem arene siden oprettelsen af Fazllesskaberne udvik-
let sig en righoldig praksis med hensyn til forholdet mellem
EF-institutionerne. Fzllesskabstraktaterne rummer en rakke be-
stemmelser om institutionernes befgjelser, men de rummer ikke

i alle henseender regler, der detaljeret regulerer forholdet
mellem institutionerne.

Praktiske omstandigheder har sialedes medfgrt, at der er
vedtaget et antal inter-institutionelle aftaler, udvekslet bre-
ve og noter og afgivet ensidige erkleringer, hvorved der er sket
en narmere fastlaggelse af forholdet mellem institutionerne.

Det er naturligt, at EP i denne forbindelse har sg¢gt at opna
sad gode betingelser som muligt for udgvelsen af sine traktat-
massige befgjelser, og at Raddet ud fra ¢nsket om at samarbejde

med EP i vidt omfang har sggt at imgdekomme EP's gnsker.
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De procedurebestemmelser, der pa denne baggrund er opsté-
et med henblik pd en narmere regulering af de inter-institutio-
nelle forbindelser, har i en rakke tilfalde fundet optagelse i
de bergrte institutioners forretningsordener.

Ssom eksempler pd& saddanne reguleringer af de inter-insti-
tutionelle forbindelser kan navnes den ved en falleserklaring
fra 1975 mellem Radet, Kommissionen og Parlamentet indgdede af-
tale om samradsproceduren. LUNS/WESTERTERP-procedurerne, der
finder anvendelse med henblik pd orientering af EP i forbindel-
se med Fallesskabets forhandling af associerings- og handelsaf-

2)

taler, baserer sig pd erklaringer fra Radet Kommissionens

forpligtelse til at meddele EP sin stillingtagen til EP's &n-
dringsforslag som led i hgringsproceduren og til at begrunde,
hvorfor den i visse tilfalde ikke agter at fg¢lge disse, beror

3)

pa aftaler mellem Kommissionen og Parlamentet Radet har i en
rekke tilfalde i skrivelser til EP meddelt, at det agter at be-
svare spgrgsmal fra EP i overensstemmelse med dettes gnsker om
adgang til at rette spgrgsmil til Rédet4). P34 samme made har

Raddet forpligtet sig til pd anmodning fra EP at meddele dette -
skriftligt eller mundtligt - hvorfor det i pakommende tilfzlde
ikke har villet fglge EP's andringsforslag til de af Kommissio-

nen foresldede retsakter

13.3. Undersggelsen formal

I dette kapitel ggres forsgg pad at vurdere, hvilken retlig sta-
tus man kan tillegge reguleringer af de inter-institutionelle
forhold, for s& vidt der ikke er udtrykkelig traktathjemmel for
en sadan regulering. Udtrykkelig traktathjemmel for en narmere
requlering findes alene med hensyn til forholdet mellem Radet
og Kommissionen, jfr. art. 15 FUST, hvorefter Radet og Kommis-
sionen i fe®llesskab aftaler formerne for deres samarbejde.

I de tilfelde, hvor der ikke findes nogen udtrykkelig
traktathjemmel kan de i praksis forekommende reguleringer op-
fatETs som udtryk for politiske bindinger uden retlig gyldig-
hed ™.

bindende, safremt det kan antages, at traktaterne rummer en ikke-

Der er dog ogsad mulighed for at opfatte dem som retligt

udtrykkelig hjemmel for institutionerne til at gennemfgre en for-

pligtende regulering af deres indbyrdes forhold p& omrdder, hvor
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der ikke findes nogen udtrykkelig traktathjemmel derfor7).

Spgrgsmélet drejer sig med andre ord om institutionernes mu-
lighed for at palagge sig begr@nsninger med hensyn til udg-
velsen af deres traktatmassige befgjelser. Der er desuden mu-
lighed for, at der kan opstd retssadvaner, der requlerer de
inter-institutionelle forbindelser.

For sa& vidt institutionerne har adgang til at vedtage be-~
stemmelser om deres indbyrdes forhold, er der endvidere grund

til at se pd, i hvilket omfang de uden at kraznke traktaterne

kan fraskrive sig adgangen til frit at udg¢ve deres traktatmas-
. . 8
sige befgjelser
I denne henseende vil forholdet typisk vare det, at en
institution forpligter sig til kun at udg¢ve sine traktatmessi-
ge befpjelser under overholdelse af bestemte procedurer, som
begunstiger en anden institution ved at @¢ge dennes muligheder

for at udgve sine traktatmessige befgjelser.

13.4. Undersggelsens omfang

Hvis man antager, at institutionerne ogsd uden udtrykkelig trak-
tathjemmel kan fastsatte interne organisationsretlige forskrif-
ter, kan sadanne regler umiddelbart legges til grund som gzlden-
de ret ved direkte sggsmédl for EF-Domstolen eller i forbindelse
med prajudicielle spgrgsmal, der forelazgges Domstolen. Der vil
fglgelig kunne ske annullation af retsakter, der er tilblevet

i strid med gzldende procedureforskrifter vedtaget af institu-
tionerne selv.

Antager man derimod, at en retligt forpligtende regule-
ring af de inter-institutionelle forhold - bortset fra tilfeal-
de, hvor der foreligger udtrykkelig traktathjemmel - kun kan op-
stad ved dannelsen af retssadvaner, vil f.eks. Parlamentets land-
vindinger pad det institutionelle omrade bl.a. komme til at kun-
ne st eller falde med bedgmmelsen af en razkke subjektive for-
hold, der m& inddrages i forseg pd at fgre bevis for eksisten-

sen af en retssadvane.
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13.5. Plan for undersggelsen

Inden den nzrmere analyse af den retlige karakter af de ikke-traktat-
fastlagte bestemmelser m.v., der vedrgrer de inter-institutionelle
forhold, vil der blive foretaget en afgrensning og definition af be-
greberne intern organisationsret og retssadvane samt givet en over-
sigt over opfattelser i litteraturen.

Med hensyn til analysen vil fremgangsmdden vare den, at det feorst
underse¢ges, hvorvidt der af traktaterne kan udledes en ikke-udtrykke-
lig hjemmel for institutionerne til at vedtage intern organisations-
ret. Safremt en sadan hjemmel kan antages, og institutionerne sile-
des generelt vil have mulighed for at udfylde, supplere eller preci-
sere traktaternes institutionelle bestemmelser, bliver muligheden
for dannelse af retsszdvaner pd omrddet af mindre interesse, selv
om det ikke kan udelukkes, at der fortsat vil blive plads for dan-
nelsen i et vist omfang af retssadvaner vedr. de inter-institutio-
nelle forbindelser.

13.6. Definition af begrebet intern organisationsret

Ved intern organisationsret forstds i denne fremstilling juri-
disk bindende procedureregler vedrgrende dels institutionernes
interne forhold, dels forholdet mellem institutionerne, som in-

den for rammerne af traktaterne opstéar eller kan taznkes at op-

std 1 en af fglgende former:

a) Institutionelle regler vedtaget pa grundlag af udtrykkelig
traktathjemmel (institutionernes forretningsordener, art.
15 FUST)9).

b) Institutionelle regler vedtaget uden udtrykkelig traktat-

hjemmel.

c¢) Institutionelle regler opstédet i kraft af retssadvane.

For s& vidt som den inter-institutionelle regulering giver sig
udtryk i en objektivering i form af aftaler m.v., og der ikke

er udtrykkelig traktathjemmel derfor, vil sddanne bestemmelser
enten kunne henregnes til kategori b) og séledes udggre rets-
regler, der galder umiddelbart som intern organisationsret,
eller de kan henregnes til kategori ¢), hvorved de pagaldende
aftaler, erkleringer m.v. alene opfattes som udtryk for en rets-
opfattelse, der kan l@&gges til grund ved en vurdering af, om
der er opstdet en retssadvane. Hvorvidt aftaler, erkleringer
m.v. vedrgrende de inter-institutionelle forhold skal henfgres

til kategori b) eller c), afhenger af, om man af traktaterne
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kan udlede en ikke-udtrykkelig hjemmel til at vedtage intern
organisationsret.

Intern organisationsret kan vare forskrifter eller rets-
s@dvaner, der supplerer, udfylder eller praciserer traktaternes
institutionelle bestemmelser. Det kan dreje sig om regler, der
f.eks. udmgnter den i visse traktatbestemmelser foreskrevne
hgring af Parlamentet i nermere procedurebestemmelser og der-
med udfylder traktaterne. Det kan ogsd dreje sig om suppleren-
de regler, der skaber rettigheder og forpligtelser, som slet
ikke er forudset i traktaterne, men som desuagtet md anses for
at vere traktatmedholdelige, f.eks. regler om, at Kommissionen
og Radet meddeler Parlamentet &rsagen til, at de afviger fra
EP's udtalelser eller @ndringsforslag.

Institutionel praksis vil muligvis kunne fgre til dannel-
se af retssadvaner vedrgrende de inter-institutionelle forhold.

Den institutionelle forretningsordensautonomi, ifglge
hvilken institutionerne selv -~ bortset fra @SU og Domstolen
- hver isar selv fastlagger deres interne procedurer og lig-
nende, rummer ikke i sig selv nogen hjemmel for institutioner-
ne til at forpligte sig i forhold til hinandenlo). Forpligtel-
ser, det matte vere muligt for institutionerne at patage sig
pa andet grundlag, vil imidlertid kunne finde udtryk i bestem-
melser i de respektive forretningsordener sdledes som n@vnt o-
venfor. Forretningsordensautonomien vil efter forholdene ogsé
kunne give udtryk for en retsopfattelse, hvilket kan f& betyd-
ning for udviklingen af intern organisationsret baseret pad prak-

sis.

13.7. Narmere om retssadvaner

Efter den traditionelle retslere defineres retssadvane som en
bestemt fremgangsmade, der skal vere fulgt almindeligt, sta-
digt og lange og ud fra en almindelig retsoverbevisningll).
Retsoverbevisningen behgver ikke vere udtryk for, at en bestemt
forpligtelse antages at best&, men kan ogsa betyde, at en be-
stemt handlemdde anses for retmessig eller ikke retsstridig.
Der er divergerende meninger om de krav, der md stilles
for, at en retssadvane kan antages at bestd. Det galder ikke
mindst betingelsen om, at der skal vere tale om en lang tids

praksis.
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Nogle forfattere antager, at et s&dant krav ikke behgver
stilles, men at en retssadvane kan satte sig igennem blot ved
en enkelt handling. For dansk statsforfatningsrets vedkommende
har Ross sdledes defineret retssadvane som en retsopfattelse,
der lagger sig for dagen i de gverste statsorganers handlemd-
delz). Heri ligger, at der begrebsmessigt intet er til hinder
for, at en retssadvane kan satte sig igennem blot ved en enkelt
handling.

Selv om det med Ross md antages, at der er mulighed for
dannelse af retssadvane ved en enkelt handling, m& det pa den
anden side ogs& antages, at det efter forholdene ofte vil ve-
re unuligt at udlede af institutioners handlemdde, hvorvidt der
faktisk foreligger en retsopfattelse, med mindre der forelig-
ger en fast og stadig praksis. Denne behgver ikke ngdvendigvis
strazkke sig over et langt eller l®ngere tidsrum. En rzkke gen-
tagne enkelthandlinger over en kort periode kan vere tilstrak-
keligt til at fastsld eksistensen af en retssadvane.

Der synes ikke at vare noget til hinder for, at der kan

13). Det antages dog,

14)

opstd retssadvaner p& EF-rettens omrade
at traktaterne nappe kan @ndres ved retssadvane Med hensyn
til det institutionelle omrade vil der fglgelig alene vare an-
ledning til at se pa muligheden for dannelse af praciserende,
udfyldende eller supplerende retssadvanerls).

Ssadanne retssadvaner kunne pd det institutionelle omrade
tenkes at opstd pad basis af institutionel praksis, og eventuel-
le aftaler eller erklaringer, hvorved institutionerne forplig-
tede sig til at fglge de pageldende procedurer, kunne eventu-
elt alene tillagges betydning som udtryk for en institutionel
retsopfattelse.

Foighel og Hagel-Sgrensen bygger sdledes pa den antagel-
se, at samrddsproceduren er udtryk for en supplerende retssad-
vanele). De tillagger ¢jensynlig alene falleserklaringen fra
Raddet, Kommissionen og Parlamentet betydning som udtryk for
den for dannelsen af en retssadvane ngdvendige retsopfattelse,
og de synes derved at udelukke muligheden for, at falleserkla-
ringen er umiddelbart retligt bindende for institutionerne. De
synes derved ogsd at udelukke muligheden for, at der af trakta-
terne kan udledes en generel hjemmel for institutionerne til at

vedtage retligt bindende aftaler om deres indbyrdes forhold.
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Anlazgger man den af Foighel og Hagel-Sgrensen tilkendegiv-
ne opfattelse, m& man leve med en hgjere grad af uvished ved-
rgrende de institutionelle retsforhold, end hvis man antager,
at institutionerne inden for rammerne af traktaterne generelt
er berettigede til at vedtage bindende forskrifter om deres ind-
byrdes samarbejde og den narmere udgvelse af deres traktatmas-
sige befgjelser.

Man ville sdledes kunne diskutere, hvor meget der skulle
kraves for at anerkende tilstedevarelsen af en institutionel
retssadvane. Der kan tankes at opstd tvivl om de krav, der i
givet fald matte stilles til varigheden og fastheden af en in-
stitutionel praksis, idet en aftale eller en ensidig forpligtel-
seserklaring som udtryk for en retsoverbevisning ikke uden vi-
dere ville vere tilstrazkkelig til at skabe ny, intern organisa-
tionsret i form af retssadvane. Man matte i hvert fald som ho-
vedregel forudsaztte, at der var tale om en institutionel prak-
sis, idet en aftale eller en ensidig forpligtelseserklering ik-
ke i sig selv ville skabe et retskrav, der kunne handhaves af
Domstolen.

Situationen ville med andre ord vere vasentligt mindre klar,
end hvis man antager, at institutionerne har en almindelig adgang
til at padtage sig retlige forpligtelser ved aftaler eller ensi-

dige viljeserklaringer.

13.8. Litteraturen vedrgrende retssadvanedannelse

En rzkke teoretikere beskaftiger sig med spgrgsmalet om mulighe-
derne for at anse retssadvanedannelse som en af fzllesskabsret-
tens kilder. Mens der er enighed blandt teoretikerne om, at rets-
sadvanedannelse pd8 EF-omréddet md anses for en teoretisk mulig-
hed, er der pd den anden side en vis tilbgjelighed til at mene,
at Fellesskaberne endnu er for nye til, at man kan pavise sadva-
ner, der kan forlenes med retsgyldighed.

Foighel og Hagel-Sgrensen antager som navnt i afsnit 13.7.,
at samrddsproceduren muligvis kan anses som en supplerende rets-
sadvane.

Liufer mener, at i hvert fald Parlamentets ret til at stil-
le spprgsmd&l til Radet og f& dem besvaret udggr en retssadvane.
Han mener endvidere, at samradsproceduren gradvis vil Kkunne til-

lagges gyldighed som retssadvanel7).
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Bleckmann giver udtryk for, at "die Annahme europdischen
Gewohnheitsrecht drédngt sich vor allem bei der Position des Eu-

18). Han fremheae-

ropdischen Parlaments im Beratungsprocess auf"
ver yderligere, at de institutionelle nydannelser p& dette om-
radde, der kan tilskrives Radet og Kommissionen, ikke kan hen-
regnes til traktatudlegning. Fglgelig md man ifglge Bleckmann,
hvis man vil forlene de pagzldende nydannelser med retskraft,
enten klassificere dem som sadvaneret eller som en form for
retsakter sul generis inden for rammerne af en ministerradet
tilkommende, omfattende organisationsmyndighed.

Imidlertid bem@rker Bleckmann ogsa, at for sa vidt det er
muligt at udlagge en handlemade som udslag af en udlagning af
traktaternes bestemmelser, vil der ikke vare behov for at hen-
fgre en sadan handlemdde til kategorien sadvaneret.

Afggrende for, hvorvidt de inter-institutionelle nydannel~
ser 1 form af aftaler, ensidige viljeserklazringer m.v. bgr hen-
regnes til kategorien sadvaneret, m& herefter blive, om man kan
anse de pagzldende ordninger for at hvile pd en udlagning af
traktaterne, sdledes som det isar antages af Pescatoré og Bie-
ber.

Pescatore antager i sit verk The Law of Integration, at
man ikke md udelukke dannelsen af sadvaneret fra kataloget af

Fallesskabets retskilderlg)

. Han navner som eksempel pa et til-~
1pb til sadanne retssadvaner, sadvaner og praksis (conventions),
der dannes gennem de samarbejdsmetoder, der anvendes i forhol-
det mellem Kommissionen, RAdet og Parlamentet i form af "modi
vivendi". Pescatore peger yderligere p& mulighederne for at
regulere forholdet mellem EF-institutionerne ved intern organi-
sationsret, idet han henviser til, at den i art. 15 FUST hjem-
lede ordning, hvorefter Radet og Kommissionen i fallesskab af-
taler formerne for deres indbyrdes samarbejde, ogsd@ ma anses

20). Den

for anvendelig i forholdet mellem Parlamentet og Radet
samme antagelse fremfgres af Amphoux i forbindelse med kommen-
taren til art. 15 FUSTZl).

Man kan pd grundlag af Pescatores betragtninger muligvis
udlede, at han er af den opfattelse, at de inter-institutionel-
le forhold kan give anledning til dannelse af retssadvaner, for
s& vidt der ikke er tale om aftalte ordninger, mens der igvrigt

ogsd med henblik p& forholdet mellem Parlamentet og Radet/Kom-
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missionen kan skabes intern organisationsret ud fra en analogi-
slutning fra art. 15 FUST.

Bieber gdr derimod ud fra den antagelse, at institutioner-
ne ikke er i besiddelse af den til dannelse af retssadvaner for-
ngdne handlefrihedzz)

kan g& ud fra en konstruktion, hvorefter enhver ny handlemide

. Han antager pd den anden side, at man

i forholdet mellem institutionerne, i det omfang disse handlin-
ger foregdr inden for rammerne af et felt, der afstikkes af de
politiske institutioners respektive befgjelser, m& anses for
udslag af intern organisationsret. I denne forbindelse gir Bie-
ber ud fra den tese, at institutionerne ud fra et af traktater-
ne udledt princip om pligt til samarbejde er b&ade berettiget og
forpligtet til at udfylde det felt, der afstikkes af de respek-
tive institutioners befgjelser, ved vedtagelsen af intern organi-
sationsret, og at denne interne organisationsret efter omstan-
dighederne ikke behgver finde udtryk i gensidig overenskomst,
men ogsd kan bestd af ensidige tiltag fra en institutions side.
Ogsd Beutler afviser retssadvanedannelse med hensyn til
institutionernes indbyrdes forhold og gir ud fra, at det i hvert
fald, hvor der er tale om aftaler mellem institutionerne, er mu-
ligt at gennemfgre institutionelle nydannelser inden for rammer-
ne af traktaterne og under overholdelse af den institutionelle
balance igvrigt. Ligesom Bieber antager Beutler, at der er ta-
le om udslag af institutionernes selvorganisationsbef¢jelse23).
Constantinesco opregner inter-institutionelle aftaler som
hgrende til i gruppen af "Nebenquellen, die ihren Ursprung in
den EV (Europiischen Vertrdgen) haben" og henfgrer dem séaledes
til kategorien komplementare retskilder i EF—retten24). Constan-
tinesco anfgrer slet ikke retssadvane som retskilde for falles-
skabsretten. Han g¢r opmarksom pd, at inter-institutionelle af-
taler mellem R&det og Kommissionen hviler p& art. 15 FUST, men
synes at henregne aftaler mellem Radet og EP til samme kategori

som aftalerne mellem Raddet og Kommissionen.
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13.9. Regulering af inter-institutionelle

forbindelser i national ret

Skal man herefter sgge at vurdere, i hvilket omfang man for Fal-
lesskabets vedkommende m& anse det for muligt at danne intern
organisationsret ved bindende forskrifter p& basis af inter-in-
stitutionelle aftaler m.v., kan det vere hensigtsmaessigt at se
pa, hvad der g¢r sig galdende pa nationalt plan med hensyn til
regulering af forholdet mellem statsorganerne. Der vil i den
sammenh&ng vere grund til at sondre mellem forholdene i parla-
mentarisk opbyggede statsforfatninger og forfatninger, der hvi-
ler pd magtfordelingsprincippet.

Den danske forfatning bygger pa& det parlamentariske prin-
cip i dets negative udformning. (d.v.s. at ingen regering kan
forblive ved magten, hvis den har et flertal i folketinget i-
mod sig}.

For dansk rets vedkommende findes regler til regulering
af statsorganernes indbyrdes forhold alene i form af forfatnin-
gens egne, institutionelle bestemmelser eller i form af almin-
delig lovgivning vedtaget af folketinget med hjemmel i forfat-
ningen. Der er imidlertid intet i vejen for, at der kan dannes
retssadvaner med forfatnings- eller lovgivningsrang, som kan
omforme, pracisere eller udfylde de skrevne institutionelle be-
stemmelserzs).

Det er med andre ord i dansk ret ikke antaget, at der i
forfatningen findes nogen uskreven eller ikke-udtrykkelig hjem-
mel for statsorganerne til at regulere deres indbyrdes forhold
ved retligt bindende vedtagelser, der ikke har form af alminde-
lig lovgivning. Institutionel retsdannelse, der ikke har hjem-
mel i den danske grundlov, kan kun ske ved retssadvanedannelse.

I parlamentarisk opbyggede stater som Danmark er der ik-

ke behov for at ty til konstruktioner, hvorved man ved aftaler

mellem institutionerne regulerer institutionernes indbyrdes for
hold. Det skyldes den omst@ndighed, at det udgvende og det par-
lamentariske organ (regering resp. folketing el. lign.) ikke

er indbyrdes uafhe®ngige. Parlamentet kan i s&danne stater - un-
der forbehold af forfatningens bestemmelser - ved lov vedtage
de regler, der mitte vaere behov for til regulering af de inter-
institutionelle forhold, jfr. f.eks. lov nr. 54 af 5.3.1954 om

Det udenrigspolitiske Navn.
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I stater, hvis forfatning i hovedsagen hviler pd magtfor-
delingsprincippet, sédledes at den udgvende og den lovgivende
myndighed er indbyrdes uafhangige i henhold til forfatningen,
er situationen fundamentalt anderledes.

Regulering af de inter-institutionelle forhold ma, for sé&
vidt disse ikke udtgmmende er reguleret ved forfatningsbestem-
melser, ske ved aftaler eller ved en praksis, der kan antage
karakter af retssadvane. Dette gazlder f.eks. for USA's vedkom-
mende26).

Spgrgsmalet er herefter, om man kan drage paralleller fra
de to ovennavnte forfatningskonstruktioner til EF's konstitu-

tionelle grundlag.

13.10. EF's system og traktaternes regler om
regulering af de institutionelle forhold

EF's institutionelle opbygning fglger - i hvert fald med tillem-
pelse - generelt magtfordelingsprincippet. Dette galder med hen-
syn til forholdet mellem Parlamentet og Raédet og forholdet mel-
lem Radet og Kommissionen. Forholdet mellem Parlamentet og Kom-
missionen viser derimod trak, der kendes fra parlamentarisk op-
byggede statsforfatninger, idet Kommissionen kan tvinges til at
gad af efter et mistillidsvotum fra EP. Dette sarkende ved EF an-
drer dog intet ved det forhold, at man med rimelighed kan hevde,
at EF's gverste politiske organer er opbygget med en sa&dan grad
af indbyrdes uafh®ngighed, at det er berettiget at anse EF for
at bygge p& magtfordelingsprincippet, jfr. ogsd herom DEL I,
Kap. 1IV.

Det vil herefter vare af interesse at se pa&, om man pé& ba-
sis af en gennemgang af traktaternes bestemmelser md konstatere,
at der for EF's vedkommende som i parlamentarisk opbyggede sta-
ter er adgang til ved almindelig lovgivning at fastsatte reg-
ler om institutionelle anliggender, eller om der som i stater
baseret p& magtfordelingsprincippet kan antages at bestd en hjem-
mel for institutionerne til at regulere deres indbyrdes forhold

pé andet grundlag, f.eks. ved aftaler.
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Ser man pa muligheden for at gennemfgre inter~institutio-
nelle reguleringer ved almindelige EF-retsakter som forordnin-
ger og direktiver, jfr. art. 189 E@FT og art. 161 EURATOMT, el-
ler henstillinger og beslutninger, jfr. art. 14 EKSFT, er det
fgrst ngdvendigt at se pa den narmere karakter af de til grund
for EF-lovgivningen liggende principper.

EF-systemet er baseret p& det sakaldte legalitetsprincip,
d.v.s. at hver institution handler inden for rammerne af de be-
fejelser, der er tillagt den ved denne traktat, jfr. art. 4
EQFT. For EP's vedkommende finder dette princip ogsa udtryk i
art. 137 E@FT, hvorefter "Forsamlingen ... udg¢ver de befgjelser
til at r&dsld og beslutte, der er tillagt den i denne traktat".
De befgjelser, der er henvist til i art. 4 og 137, opregnes i
traktaten enumerativt i form af konkrete enkeltbestemmelser -
kompetencenormer. De pagzldende kompetencer kan kun udgves gen-
nem de retsakter, der er hjemlet i traktaten, d.v.s. for E@FT's
vedkommende de i art. 189 anfgrte retsakttyper, forordning, di-
rektiv, beslutning m.v., og under overholdelse af bestemte form-
krav, bl.a. begrundelseskravet, jfr. art. 190 E@FT.

Traktatsystemet baseres sdledes pd, at institutionerne
ikke har nogen generel lovgivende befgjelse, men at de p& kon-
kret opregnede omrader og i bestemte former kan udgve en rakke
befgjelser og derved vedtage retsakter med gyldighed ikke blot
for institutionerne og medlemsstaterne, men ogsa direkte for
borgerne. Denne ordning skal ses som udslag af hensynet til bor-
gernes retssikkerhed og kan igvrigt ogsd ses som udslag af, at
traktatparterne har villet sikre sig mod ugnsket magtudfoldelse
fra fellesskabsinstitutionernes side.

Traktaterne rummer imidlertid ingen udtrykkelig hjemmel
for institutionerne til at vedtage sekundazre retsakter i form
af almindelig EF-lovgivning til regulering af institutionernes
indbyrdes forhold.

Man kunne muligvis forestille sig, at art. 235 E@FT kunne
anvendes som hjemmelsgrundlag for sadanne institutionelle rets-
akter27).

Art. 235 kan kun finde anvendelse, hvor en handling fra
Fellesskabets side viser sig pakravet for at virkeligggre et af
Fezllesskabets m&l inden for fellesmarkedets rammer. Rakkevidden

af art. 235 er omstridt i teorien, og der er blandt ledende te-
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oretikere uenighed om, hvorvidt bestemmelsen kan anvendes til at
skabe nye institutionelle befgjelser eller til requlering af de
institutionelle forhold igvrigt.

Funktionen af art. 235 i traktatsystemet, jfr. dens sam-
menheng med princippet om den enumerative kompetenceopregning,
taler dog for, at denne artikel alene har til formal at tjene
som kompetencegrundlag for retsakter med virkning udadtil i
forhold til borgerne og ikke som hjemmel for retsakter, der re-
gulerer de interne institutionelle forhold. Ogsé artiklens ord-
lyd taler imod at anvende den til regqulering af forholdene mel-
lem institutionerne.

Det ville igvrigt stride mod princippet om institution-
nernes uafhangighed, safremt man antog, at Radet pad forslag fra
Kommissionen ved almindelig EF-lovgivning skulle vzre i stand
til at regulere de gvrige institutioners forhold.

Det synes herefter nerliggende at antage, at traktaterne
ikke rummer nogen hjemmel til for Radet at regulere institutio-
nerneé\indbyrdes forhold ved vedtagelse af almindelige, sekun-
dere retsakter.

EF's institutionelle system synes s&ledes snarere at min-
de om det, der kendes fra forbundsstater som USA, der bygger pé
magtfordelingsprincippet, end det, der kendes fra parlamentarisk
opbyggede stater, hvis statsorganer ikke indtager samme indbyr-
des uafha&ngighed som f.eks. i USA.

Traktaterne indeholder som navnt udtrykkelig hjemmel for
institutionerne - p& nar @PSU og Domstolen - til at fastsatte de-
res egne forretningsordener. Denne hjemmel indebarer, at R&adet
kan vedtage regler for den nermere behandling f.eks. af EP's
udtalelser, sd lenge det igvrigt holder sig inden for traktater-
nes rammer. Forretningsordensautonomien &bner imidlertid ingen
adgang for institutionerne til at forpligte sig gensidigt til
at fplge en bestemt handlemade.

Til gengeld findes der den tidligere omtalte regel i art.
15 FUST, hvorefter Radet og Kommissionen i fallesskab aftaler
formerne for deres indbyrdes samarbejde. Den heri indeholdte
hjemmel m& ses som udtryk for, at der i hvert fald med hensyn
til forholdet mellem Radet og Kommissionen kan vedtages interne
organisationsforskrifter, der mad tille®gges gyldighed som EF-ret

(intern organisationsret)za).
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Spgrgsmalet er herefter, om man pa baggrund af dette bag art. 15
FUST liggende princip kan udlede, at et lignende princip, trods
fraveret af udtrykkelig traktathjemmel, ogsd gelder med virk-
ning for forholdet mellem Parlamentet pd den ene side og Radet/
Kommissionen pé& den anden,

Der foreligger en raekke argumenter, der gg¢gr det rimeligt

at mene dette:

a) Traktatsystemet anerkender, at der kan traffes afta-
ler mellem institutionerne med virkning for deres indbyrdes sam-
arbejde.

b) Dette og andre forhold, bl.a. forretningsordensautono-
mien, viser, at EF-systemet bygger pd en institutionel uafhangig-
hed svarende til, der kendes fra stater, der er opbygget ud fra
magtfordelingsprincippet. Det bestyrkes af, at der ikke i trak-
taterne findes nogen hjemmel til at udstede almindelige retsak-
ter til regulering af institutionernes indbyrdes forhold. De i
praksis ngdvendige foranstaltninger til tilvejebringelse af et
effektivt - og retligt bindende - inter-institutionelt samar-
bejde m& ske pad andet grundlag. Der er sédledes et klart behov
for et hjemmelsgrundlag ogsd med hensyn til regulering af Parla-

mentets forhold til de ¢vrige institutioner.

c) Udelukkelse af muligheden for at vedtage retligt bin-
dende inter-institutionelle forskrifter ogsd med hensyn til for-
holdet mellem EP og de ¢vrige institutionerne, vil betyde, at
det i Fellesskabet, i modsatning til hvad der gzlder i medlems-
landene, ville vere uforholdsmassigt svart at sikre en binden-
de, effektiv regulering af institutionelle forhold, Mens der
f.eks. i Danmark er mulighed for at vedtage almindelig lovgiv-
ning til udfyldning af forfatningsbestemmelser af institutionel
karakter, ville man i EF alene have mulighed for at ty til an-
vendelsen af traktatendring eller lade udviklingen bero p& rets-
s&dvanedannelse med de deraf fglgende virkninger i retning af

retsusikkerhed og ineffektivitet.

d) Det forhold, at Fallesskabernes traktatgrundlag tyde-
ligt bygger p& et dynamisk princip. Det dynamiske princip vi-
ser sig f.eks. i reglerne om muligheden for at delegere befg-
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jelser til Kommissionen, i reglerne om direkte valg til EP og

i forretningsordensautonomien.

e) Endelig kan man henvise til det i art. 5 E@FT anfgrte
samarbejdsprincip, der ogsa antages at galde for institutioner-
ne, ligesom det f.eks. i amerikansk statsforfatningsret antages,
at de indbyrdes uafh®ngige statsorganer er forpligtet til at
samarbejde med henblik pad en effektiv varetagelse af samfunds-
opgavernezg).

Det vil mod det ovenstdende kunne indvendes, at det for-
hold, at art. 15 FUST udtrykkeligt &bner mulighed for, at R&det
og Kommissionen aftaler formerne for deres samarbejde, peger i
retning af, at man netop ikke har gnsket at &bne en sadan mulig-
hed med hensyn til Parlamentets forhold til de ¢vrige institu-
tioner.

Over for dette argument kan imidlertid anfgres, at da art.
162 E@FT blev vedtaget, og da denne senere aflgstes af art. 15
FUST, var der ikke de nuvarende, snavre forbindelser mellem Ra-
det og Parlamentet. Fglgelig fgpltes der ikke noget behov for at
inds®tte en bestemmelse med henblik pd at abne mulighed for en
nermere regulering af samarbejdet mellem de to indbyrdes uafhan-
gige institutioner Radet og Parlamentet.

Man kan derfor nappe slutte modsatningsvis fra det for-
hold, at der alene er vedtaget en bestemmelse som art. 15 FUST
med hensyn til forholdet mellem Rddet og Kommissionen.

Der synes herefter at vere grundlag for at konkludere, at
der ud fra en analogislutning fra art. 15 FUST af traktaterne
kan udledes en ikke-udtrykkelig hjemmel for vedtagelsen af ret-
ligt bindende inter-institutionelle forskrifter til regqgulering
af forholdet mellem Parlamentet og de ¢gvrige institutioner.

Dette medfgrer, at institutionerne kan pitage sig forplig-
telser, hvorved de i et vist omfang begrenser deres respektive
muligheder for frit at udgve deres traktatmaessige befgjelser.
Der er dog klart granser for, hvor langt institutionerne kan
g& med hensyn til s&danne begrensninger i udgvelsen af deres
traktatmessige befgjelser. Disse granser md udledes af traktat-

bestemmelserne og traktatsystemet som helhed.



- 251 -

13.10.2.1. Ensidig forpligtelseserklaring

Mens man sdledes kan finde rimelige holdepunkter for, at insti-
tutionerne ogsd uden udtrykkelig traktathjemmel ved aftaler el-
ler fallesskabserklaringer, ved note- og brevvekslinger kan ska-
be intern organisationsret, som ikke har karakter af sadvaneret,
rejser der sig det spgrgsmdl, om man p& samme made kan tillagge
ensidige forpligtelseserklaringer karakter af intern organisa-
tionsret.

Dette m& rimeligvis antages. Adgangen til at vedtage in-
tern organisationsret ved aftale mellem institutionerne bygger
pad en formodning om at institutionerne inden for traktaternes ram-
mer er i stand til retsgyldigt at forpligte sig til at udgve de-
res traktatmessige befgjelser inden for narmere fastlagte gran-
ser. Denne adgang ma ogsd gelde med hensyn til ensidigt patagne
forpligtelser.

Hvis en institution tilkendegiver, at den vil fgle sig for-
pligtet til en bestemt handlemdde, md dette kunne skabe retsgyl-
dige forpligtelser, der kan tillagges gyldighed som intern orga-
nisationsret, der kan pdberdbes af de ¢gvrige institutioner.

Det m& dog forudsattes, at den institution, der forpligter
sig, ikke derved gar ud over rammerne af sine traktatmessige be-
fgjelser eller fraskriver sig befgjelser, den ved traktaterne
er palagt at udgve.

Ligesom aftaler, hvorved der skabes intern organisations-
ret til regulering af de inter-institutionelle forhold, md an-
tages kun at kunne ophaves med tilslutning fra de involverede
parter, md det antages, at inter-institutionel ret opstéet i
kraft af ensidig forpligtelseserklaring fra en institution ikke
ensidigt kan ophaves af den institution, der har forpligtet sig.
Dette md i hvert fald antages at gelde, for s& vidt angdr an-
dringer, der forringer de gvrige institutioners situation.

I det omfang der foreligger inter-institutionelle aftaler
eller ensidigt patagne forpligtelser, og der efter traktaterne
foreligger en generel hjemmel for institutionerne til retsgyl-
digt at regulere deres indbyrdes forhold ved at patage sig for-
pligtelser, er det forpligtelsens ydre udtryk, der m& vare afgg-
rende for retsdannelsen. En aftale, der er indgdet uden forbehold,
vil sdledes ikke senere kunne anses for at vare uden retsvirkning

som intern organisationsret, fordi en institution havder, at den
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ikke fgler sig bundet af aftalen. Dette galder bade med hensyn
til skriftlige eller mundtlige aftaler og f.eks. mundtlige for-
pligtelseserklaringer (lgfter), der afgives af Radet over for

Parlamentets plenum.

13.11. Institutionel praksis

Institutionel praksis vil kunne fgre til dannelsen af intern or-
ganisationsret med virkning for forholdet mellem institutioner-
ne. Der vil sédledes p& grundlag af praksis kunne opsté& regler,
der praciserer (fortolker), supplerer eller udfylder traktater-
nes institutionelle bestemmelser.

Institutionel praksis vil kunne vere udtryk for retsanven-
delse og som sadan kunne give anledning til bade praciserende
(fortolkende) og udfyldende retssadvaner.

Preciserende eller fortolkende retssadvaner vil kunne fo-

religge, i det omfang en retsanvendende praksis er udtryk for,
at institutionerne valger en af flere mulige fortolkninger af
traktatbestemmelserne.

Med hensyn til praciserende eller fortolkende retssadvaner
m& man antagelig stille det krav, at der er tale om en enig rets-
opfattelse hos samtlige politiske institutioner30).

Udfyldende retssadvaner vil kunne opstd i kraft af, at in-

stitutionerne udfylder traktatbestemmelser ved i praksis at fgl-
ge en bestemt procedure med hensyn til gennemfgrelse af de pa-
geldende traktatbestemmelser. F.eks. ville en bestemt fremgangs-
mdde i forbindelse med R&dets hgring af Parlamentet, der ikke
er detaljeret reguleret i traktaterne, kunne vare udtryk for en
retsanvendende praksis, der kan antage karakter af en udfylden-
de retssadvane.

En institutionel praksis, der supplerer traktatbestemmel-

serne, vil kunne opfattes som en supplerende retssadvane, som

ikke er udtryk for en gennemfgrelse af bestemte traktatforskrif-
ter, men snarere for en mere fri retsdannelse inden for rammer-
ne af traktaterne. Som eksempel herpd kan man navne fakultativ
hgring af Parlamentet, der muligvis vil kunne antage karakter

af en supplerende retssadvane, men neppe endnu kan betegnes som
en sadan. Fakultativ hg¢ring af Parlamentet er ikke navnt som mu-
lighed i traktaterne, men er pa den anden side heller ikke ude-
lukket.
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Med hensyn til udfyldende og supplerende retssadvaner, der
i henhold til den her anvendte definition af intern organisati-
onsret forudsettes at vare sadvaner, der ligger inden for trak-
taternes rammer, kan man muligvis vaere mindre kravende og alene
forudsatte, at sadanne retssadvaner i hvert fald bygger pa en
retsopfattelse hos de direkte bergrte parter blandt institutio-
nerne. Saledes ma& f.eks. Radet antages at have en vis frihed til
selv at valge, hvordan det vil udfylde traktatbestemmelser om
dets befgjelser. Hvis en af Radet anlagt procedure vedrgrende
Radets forhold til Parlamentet anerkendes af dette, vil en prak-
sis baseret pd den pdgaldende procedure antagelig kunne skabe
retssadvane, selv om Kommissionen f.eks. matte anse proceduren
for ugnskelig, men igvrigt ikke efter traktaterne er involveret
i den pagazldende procedure. En saddan situation kunne f.eks. tan-
kes at ggre sig galdende pd budgetomraddet, hvor Kommissionen i
den sidste fase af budgetbehandlingen i henhold til traktatbe-
stemmelserne om budgetproceduren ikke har nogen rolle at spille.

I det omfang en institutionel praksis ikke kan siges at
have antaget karakter af en retssa®dvane, vil den eventuelt i
form af fortolkningsbidrag kunne tjene som middel til udlagning
af traktaterne.

Afggrende for etableringen af institutionelle retssadvaner
vil vere institutionernes faktiske handleméde, der - alt andet
lige -~ ma forudsattes at afspejle retsopfattelsen blandt de in-
volverede institutioner.

Hvorvidt en retssadvane rent faktisk har sat sig igennem,
vil i sidste instans kunne blive afgjort af Domstolen. Dette vil
kunne ske i forbindelse med sager, hvor en retsakt pastés kendt
ugyldig under henvisning til ikke-overholdelse af procedurer, der
er baseret pd institutionel praksis, som kan have skabt retssad-
vane.

Institutionel praksis vil kunne afspejles i institutioner-
nes forretningsordener og derved vare udtryk for en retsopfattel-
se, ligesom praksis eventuelt kan objektiveres i form af inter-
institutionelle aftaler, ensidige forpligtelseserkl@aringer m.v.,

hvorved retsstillingen klarggres.
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13.12. Konklusion

Det kan pa ovennavnte baggrund udledes, at institutionerne har
en almindelig hjemmel til at vedtage intern organisationsret
med virkning for de inter-institutionelle forbindelser. Intern
organisationsret til regulering af forholdene mellem institu-
tionerne kan sdledes baseres pd sadvel skriftlige som mundtlige
aftaler som ensidige forpligtelseserklaringer. Den retlige gyl-
dighed indtrader ved aftalens indgdelse eller forpligtelseser-
klaeringens afgivelse.

Institutionernes handlemdde vil efter forholdene kunne
fore til dannelsen af retssadvaner, der tillagges gyldighed som
intern organisationsret.

Det kan sdledes havdes, at det af Foighel og Hagel-Sgren-
sen anlagte synspunkt, hvorefter samradsproceduren kan anses for

31). Da proceduren er baseret

en retssedvane, nappe er holdbart
pad en skriftlig aftale (felleserklaring), ma den tillagges gyl-
dighed som intern organisationsret med virkning allerede fra
vedtagelsen. Indgdelsen af en inter-institutionel aftale som
samradserklaringen uden sarligt forbehold vedrgrende aftalens
karakter m8 anses som udtryk for, at der er tale om en retlig
forpligtelse. Det forhold, at Kommissionen efterfglgende ikke
synes at tillegge aftalen juridisk gyldighed, kan ikke anses

32). Arsagen til Kommissionens holdning kan igvrigt

for afggrende
muligvis findes i den omstandighed, at Kommissionen maske

selv har veret i tvivl om, hvorvidt der er hjemmel til at ved-
tage retligt forpligtende aftaler med virkning ogs& for forhol-
det mellem Parlamentet og Radet, og at Kommissionen fglgelig har
fundet det sikrest at sige, at samrédsproceduren alene er base-
ret pad en politisk aftale. NA&r det som pavist i denne redeggrel-
se synes muligt at pege pd en generel hjemmel for vedtagelse af
bestemmelser til nzrmere regulering af forholdet mellem institu-
tionerne, og der foreligger en klar forpligtelse, bgr efterfgl-
gende pastande om manglende vilje til at binde sig retligt nappe

tages til fg¢lge af Domstolen.
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13.13. Begransninger i institutionernes adgang til at forpligte

sig vedr. udgvelsen af deres traktatmaessige befgjelser

Lezgger man til grund, at traktaternes institutionelle bestemmel-
ser ogsd uden udtrykkelig hjemmel som i henhold til art. 15 FUST
kan udfyldes, suppleres og praciseres ved vedtagelsen af inter-
ne organisatoriske forskrifter, rejser der sig interessante per-
spektiver med hensyn til mulighederne for at styrke EP's stil-
ling uden traktatandring.

I det omfang en udfyldende internretlig, institutionel re-
gel ikke strider mod udtrykkelige traktatbestemmelser eller af-
gprende @®ndrer ved den institutionelle balance mellem institutio-
nerne, md man saledes antage, at der kan ske en udvidelse af EP's
muligheder for at ¢ve indflydelse enten som led i Parlamentets
kontrollerende eller dets raddgivende virksomhed. Dette vil vare
af s®rlig interesse inden for den "grad zone", d.v.s. det omrade,
inden for hvilket der er mulighed for en mere eller mindre vid
fortolkning af de i henhold til traktatbestemmelserne galdende
institutionelle bestemmelser eller for en udfyldning'af disse.

Som eksempel pd institutionelle nydannelser, der ville kun-
ne henfgres til den "gra zone" og gennemfgres ved intern organi-
sationsret, kan man antagelig - foruden indfgrelsen af generel
dobbelthgring af Parlamentet - navne indfgrelsen af en ret for
EP til generelt at anvende et suspensivt veto (hvilket er en del
af samrddsproceduren, som dog kun galder inden for et begranset
omréde). Ogsad visse former for initiativret for EP ville antage-
lig kunne gennemfgres ad denne vej.

Man kan derimod nappe som antaget af Bieber gad ud fra, at
der ved vedtagelse af intern organisationsret kan gennemfgres
visse nyordninger, der medfgrer, at en fallesskabsinstitution
pd basis af en inter-institutionel aftale eller ensidig forplig-
telseserkla®ring reelt afstér fra frit at udgve befgjelser, der
er tillagt den ved traktaterne, og overfgrer disse til en anden
institution, jfr. hertil art. 4 E@FT. Bieber mener f.eks., at
Kddet gyldigt ville kunne forpligte sig til kun at godkende in-
ternationale aftaler med tredielande i tilfalde, hvor EP ogsa
godkender aftalen. Dette ville ifglge Bieber ikke betyde, at
det ikke fortsat var R&det, der udgvede den pagzldende befgjel-
se, idet traktaterne ikke siger noget om, hvordan s&danne kom-

petencer ud¢ve533).
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Biebers synspunkt forekommer ikke holdbart. Der synes sna-
rere at vare grund til at anlagge det synspunkt, der f.eks. er
anlagt i Vedel-rapporten, og som ogsa er det almindelige i teo-
rien, hvorefter en séddan ordning ville indebare en efter trakta-

34). En sa-

terne utilladelig ansvarsfraskrivelse fra R&dets side
dan omfordeling af befgjelser mellem institutionerne synes at
krave traktatandring.

Afggrende ma vare det synspunkt, at en institution nok kan
palagge sig visse begransninger med hensyn til udgvelsen af sine
traktatmessige befgjelser,men at dette kun kan ske, for s& vidt
det ikke medfgrer, at der derved reelt sker en omfordeling af

de traktatmessige bef¢jelser35).

13.14. Udvidelse af Europa-Parlamentets befg-

jelser ved aftale mellem regeringerne

I det ovenstaende er omtalt mulighederne for uden traktatandring
at vedtage bestemmelser, hvorved der sker en narmere regulering
af institutionernes befgjelser. Det konkluderes, at der af trak-
taterne kan udledes savel en udtrykkelig som en ikke-udtrykke-
lig hjemmel til en narmere regulering af de inter-institutionel-
le forhold inden for rammerne af de gzldende traktater og der-
med ogsd en ngjere regulering af den enkelte institutions mulig-
hed for at udgve sine befgjelser. Det bgr imidlertid navnes, at
der ogsad p& anden vis er mulighed for at regulere institutioner-
nes befgjelser uden traktatandring. Det synes séledes muligt i
visse tilfelde at tildele EP stgrre befgjelser alene ved aftale
mellem regeringerne. F.eks. tilkommer det i henhold til art. 11

FUST regeringerne efter fazlles overenskomst at udnazvne Kommissi-

onens medlemmer. Dette synes at &bne mulighed for, at regerin-
gerne uden at overtrade traktaterne kan vedtage at lade EP fa
medbestemmelse ved udnavnelse af Kommissionen. Som et andet ek-
sempel kan navnes muligheden for uden traktatendring at lade EP
f4 medbestemmelse ved vedtagelsen af et nye finansieringssystem

for Fzllesskabet, se herom narmere Kap. XX.
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13.15. Resumé

Man kan pa basis af de i dette kapitel fremfgrte synspunkter dra-
ge fglgende konklusioner om muligheden for at regulere institu-

tionernes befgjelser uden traktatendring:

a) Traktaterne regulerer ikke forholdene mellem institutioner-
ne i detaljer. Art. 15 FUST m& anses for at vare udtryk for
et almindeligt princip, hvorefter institutionerne kan regu-
lere deres forhold til hinanden ved vedtagelse af intern or-
ganisationsret, der udggr en form for komplementar EF-ret,
der kan lagges til grund ved EF-Domstolens afggrelser.

b) Intern organisationsret som her defineret kan kun tjene til
regulering af de institutionelle forhold inden for rammerne
af traktaterne og under overholdelse af den af traktaterne
forudsete balance mellem institutionerne, d.v.s. at intern
organisationsret alene kan tjene til at udfylde, supplere
eller przcisere traktaterne.

c) Under forbehold af de under a) og b) anferte betragtninger
kan enhver aftale, ensidig forpligtelseserklaring og lign.
anses som udslag af intern organisationsret, der forpligter
institutionerne. Institutionel praksis vil kunne antage ka-
rakter af intern organisationsret i form af sadvaneret. In-
stitutionel praksis vil evt. kunne skabe intern organisati-
onsret allerede i kraft af en enkelt handling, der m& opfat-
tes som udtryk for en af institutionerne anerkendt retsop-
fattelse.

d) Det vil i form af intern organisationsret vare muligt at
gge EP's indflydelse inden for rammerne af de gzldende trak-
tater. Det vil derimod ikke vare muligt at gennemfgre ord-
ninger p& basis af intern organisationsret, hvorved der sker
en omfordeling af de ved traktaterne fastlagte institutio-
nelle befgjelser.

e) Det vil i enkelte tilfalde vere muligt at udvide EP's befg-
jelser alene pé& basis af aftale mellem medlemslandenes re-
geringer.

Noter

1) Til belysning af problematikken i dette kapitel, se s®rlig: Grabitz og
Lidufer: Das Europdische Parlament, p. 157 ff. Bieber i Das Europa der
Zweiten Generation, Geddchtnisschrift flir Christoph Sasse, p. 204 ff.
Beutler: smstd., p. 192 ff. Bleckmann: Europarecht, Heft 2 1981, p. 101 ff.

2} Jfr. brevveksling mellem EP-prasident Martino og raddsprasident Luns, se
Europa-Parlamentets Forhandlinger, Amtsblatt, Anhang, Nr. 67/163. Radet
akcepterede denne procedure 24./25.2.1964. Westerterp-proceduren er yng-
re og har sit udgangspunkt i rddsprasident Westerterps meddelelse til
Parlamentets udvalg fra november 1972, jfr. narmere herom hos Grabitz/
Laufer, op.cit., p. 164 og 165.
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Jfr. aftale mellem prazsidenterne for Parlamentet og Kommissionen af
15.2.1971.

R&dets forpligtelse til at besvare spgrgsmdl fra EP beror p& en rzkke
skrivelser fra radsform®znd til EP, og Radet har i en formel erklazring
til EP af 16.10.1973 bekrazftet Parlamentets adgang til at stille spgrgs-
mal til RAdet og f& dem besvaret. I Grabitz/Liufer, op.cit., omtales
spgrgsmalsretten i forhold til RAdet imidlertid som eksempel p& en trak-
tatudvidende retssadvane. Samme synspunkt fremfgres igvrigt ogsd af Liu-
fer i artiklen Das Europdische Parlament nach der Direktwahl: Positions-
stdrkung durch intrakonstitutionellen Wandel, Europarecht, Heft 3, 1979,
p. 272-273.

Jfr. skrivelser fra radsformazndene Harmel og Scheel af 20.3.1970 og
22.7.1970 til EP.

Se isa@r Grabitz/Léufer, op.cit., p. 157 ff. og Hagel- $rensen og Foighel:
EF-Ret, alm., del, p. 114 ff. Se ogsad Bleckmann, op.cit. p. 103 f. og
Bleckmann: Europarecht, Das Recht der Europdischen Wirtschaftsgemein-
schaft, p. 76 f.

Sadledes isar Pescatore, L'Ordre Juridique des communautés Européennes,
p. 145, Bieber, op.cit., p. 206 f. og Beutler, op.cit., p. 196 ff. Se
desuden Beutler, Bieber, Pipkorn, Streil, Die Europdische Gemeinschaft,
p. 171.

Se hertil iser Bieber, op.cit., p. 209 ff.

I henhold til art. 142 EQFT fastsatter EP sin egen forretningsorden. Det
samme gazlder i h.t. art. 5 og 16 FUST hhv. Rddet og Kommissionen. @SU's

forretningsorden skal godkendes af Radet, jfr. art. 196 E@FT. Domstolens
procesreglement skal ligeledes godkendes af Radet, jfr. art. 188 E@FT.

Det er klart, at der ved institutionernes forretningsordener kan indfg-
res regler, der padvirker de inter-institutionelle forhold. Det md dog
vare en forudsatning for bestemmelser i de institutionelle forretnings-
ordener, at de i al fald ikke strider mod traktatbestemmelserne, ikke
medfgrer (vasentlig) forskydning i balancen mellem institutionerne som
forudsat i traktaterne, samt at bestemmelserne igvrigt kan opfyldes ale-
ne ved foranstaltninger, der kan trzffes af de pagzldende institutioner
inden for rammerne af deres traktatmassige befpjelser. Som eksempel pa
en forretningsorden, der i hvert fald ligger pd kanten til at vare trak-
tatstridig, kan navnes EP's forretningsorden vedtaget d. 25.3.1981. I
denne forretningsordens art. 33 bestemmes f.eks., at det kan overlades et
parlamentsudvalg endeligt at vedtage Parlamentets hgringssvar, idet dog
1/10 af parlamentsmedlemmerne kan hindre henvisning af en sag til ende-
lig afggrelse i et udvalg, og 1/3 af medlemmerne af et udvalg kan til-
bagevise sagen til plenum. Man synes af traktaten at kunne udlede, at
det er de politiske institutioner som sadanne og ikke underorganer un-
der disse, der er tillagt de traktatmassige kompetencer. Den af EP i

den pagzldende artikel fastlagte procedure forekommer fglgelig traktat-
stridig. Ogsd visse andre bestemmelser i forretningsordenen synes betan-
kelige, idet de, omend de neppe strider mod traktatens ordlyd, kommer
tet pd at indebazre en vasentlig forskydning af forholdet mellem institu-
tionerne, jfr. de i forretningsordenens art. 32 ff. fastsatte regler for
vedtagelse og afgivelse af heringssvar, der efter forholdene kan medfe¢re,
at Parlamentet udsatter afgivelsen af hgringssvar, indtil Kommissionen
har meddelt sit syn pad de af Parlamentet foresldede andringer af et kom-
missionsforslag. Med disse bestemmelser synes EP at lagge op til, at man
kan blokere en radsvedtagelse ved at forhale et hgringssvar, indtil Kom-
missionen har indvilliget i at fglge EP's ¢gnsker, eftersom det efter be-
stemme lserne tilsyneladende vil vare muligt for EP ad infinitum at til-
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bagevise en sag til udvalgsbehandling, sd lange Kommissionen ikke efter-
kommer Parlamentets gnsker. Sagen har givet anledning til pressedebat i
Danmark i forsommeren 1981, idet det danske medlem af EF-Kommissionen
og den danske udenrigsminister har kritiseret de pagzldende bestemmel-
ser for at vere traktatstridige eller i hvert fald i strid med traktat-
systemet. Parlamentet synes efter sagens behandling i radsregie at vare
indstillet pa at @ndre proceduren, hvorefter afgivelse af hgringssvar
kan delegeres til parlamentsudvalg. Anvendelsen af en procedure af sam-
me type som den fra radsbehandling kendte A-punktsprocedure, hvorved
Radet godkender indstillinger fra COREPER uden debat, synes at vare en
mulighed, der vil kunne anvendes af EP i stedet for den i forretnings-
ordenens art. 33 fastsatte procedure.

Selv om forretningsordensautonomien ikke i sig selv kan danne hjem-
mel for vedtagelsen af inter-institutionelle aftaler m.v., tjener den
dog som udtryk for den institutionelle autonomi, der er en forudsztning
for, at institutionerne kan forpligte sig over for hinanden.

Udfaldet af sag 208/80 (Loxrd Bruce of Donington) viser, at Parlamen-
tets autonomi m.h.t. regulering af arbejdsforhold (diszter, rejsepenge
m.v.) skal respekteres af medlemsstaterne, jfr. art. 142 E@FT sammen-
holdt med art. 5 E@FT. Dommen fastslar, at medlemsstaterne ikke md be-
skatte de belgb, der af EP udbetales til parlamentsmedlemmerne til dak~
ning af en razkke omkostninger, jfr. Domstolens dom af 15. sept. 1981,
Saml. 1981, p. 2205.

Jfr. sdledes Max Sg¢rensen: Statsforfatningsret, 2. udg., 1977 v. Peter
Germer, p. 34.

Jfr. Ross: Dansk Statsforfatningsret, 3. udg., 1980 v. Ole Espersen,
p. 43. Ross navner som eksempel systemskiftet i Danmark i 1901, hvor-
ved sigtes til gennemfgrelsen af det parlamentariske princip, hvoref-
ter ingen regering kan forblive ved magten imod et flertal i folketin-
get. Princippet blev igvrigt senere grundlovsfastet.

Jfr. saledes f.eks. Ipsen: Europidisches Gemeinschaftsrecht, p. 115, der
dog antager, at Fazllesskaberne er for nye til, at man kan pavise eksi-
stensen af retssadvaner, men at Domstolens retspraksis og dennes almin-
delige anerkendelse fra de gvrige EF-institutioners, medlemslandenes
og disses organers samt fallesskabsborgernes side i stigende grad le-
verer bidrag til dannelsen af fallesskabsszdvaneret. Ipsen antager i-
gvrigt, at dannelsen af COREPER, hvis dette organ ikke efterfglgende
havde fundet en formel hjemmel i art. 4 FUST, kunne vare fortolket som
en szdvaneretlig organisationsret anerkendt af sivel medlemsstaterne
som fzllesskabsorganerne.

Ogsad Lauwaars finder, at det er for tidligt at tale om, at man kan
pavise dannelsen af retssadvaner pd EF-omradet, jfr. Lauwaars: Lawful-
ness and Legal Force of Community Decisions, bl.a. p. 113, 115 og 233.
Pescatore mener, at man ikke bgr udelukke dannelsen af sadvaneret fra
systemet af fazllesskabsretlige retskilder og peger isar p& muligheden
for s&dan retsdannelse inden for de mellem Kommissionen, Radet og Par-
lamentet etablerede samarbejdsformer, jfr. Pescatore: The Law of Inte-
gration, p. 76. Se ogsa Pescatore: L'Ordre Juridique des Communautés
Européennes, p. 174, hvor Pescatore navner, at det endnu (1975) er for
tidligt at fastsld dannelsen af retssadvane pd EF-omradet, og igvrigt
peger pa, at til dannelsen af sadanne retssadvaner krazves bade insti-
tutionernes og medlemslandenes akcept.

Se Foighel og Hagel-Sgrensen, op.cit., p. 114 og 115. De to forfattere
henviser til Domstolens praksis, jfr. sag 7/71 med dom af 14.12.1971,
Samml. 1971, p. 1003, hvor Domstolen fandt, at der ikke er nogen for-
modning for bortfald af traktatbestemmelser. Dommen er udtryk for, at
en kompetence ikke bortfalder ved desuetudo, hvilket ifglge Foighel og
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Hagel-S¢grensen igen vil sige, at en sadvane nappe kan andre traktaten.
Der henvises i samme verk til dommen i Defrenne-sagen, jfr. sag 43/75
med dom af 8.4.1976, Saml. 1976, p. 455, hvor det siges, at en resolu-
tion fra medlemsstaternes regeringsreprasentanter (altsd formelt ikke
Radet) ikke kan @ndre en tidsfrist fastsat i traktaten. Dommen mad ta-
ges som udtryk for, at traktaterne kun kan #ndres ved en ny traktat i
overensstemmelse med den sarlige @ndringsprocedure, jfr. art. 236 E@FT.

Ibid., p. 115.

Idem.

Se Grabitz/Liufer, op.cit., p. 172.

Se Bleckmann i det i note 1 anfgrte vark, p. 103.

Pescatore: The Law of Integration, p. 76.

Pescatore: L'Ordre Juridique des Communautés Européennes, p. 145.

Le Droit de la Communauté Européenne (Mégret, Waelbrock m.fl.), her
Amphoux, p. 241.

Bieber, op.cit., p. 206.

Beutler, op.cit., p. 196 og 199.

Constantinesco, Das Recht der Europdischen Gemeinschaften, p. 543.
Se f.eks. Max Sgrensen, op.cit., p. 35 f.

Det fra USA's forfatningspraksis kendte fellesudvalg til formidling af
samarbejdet mellem Senatet og Reprasentanternes Hus,der har til formal
at tilvejebringe den til vedtagelse af lovgivning ngdvendige konsensus
mellem de to organer, er opstdet pd basis af sadvaneretsdannelse.

Se imod denne mulighed Ernst-Werner Fuss: Basic Problems of the Euro-
pean Community, p. 157, der havder, at art. 235 ikke kan anvendes til
en total reorganisering af institutionerne, og derved bl.a. baserer
sig pa bestemmelsens ordlyd "en handling fra Fzllesskabets side". For
muligheden for at tildele institutionerne nye befgjelser pd grundlag
af art. 235, se f.eks. Groeben, Boeck, Thiesing, p. 783, hvor spe¢rgs-
malet drgftes indgdende. Se ogsd Beutler, op.cit., p. 198,

Jfr. hertil dommen i sag nr. 22/70 (AETR-sagen), Samml. 1971, p. 263,
hvori det bl.a. hedder, at det "matte pahvile de to institutioner, hvis
befpjelser der direkte var strid om, d.v.s. Radet og Kommissionen, i
medfpr af art. 15 i traktat af 8. april 1965 om oprettelse af et fal-
les RAd og en falles Kommission for De europziske Fzllesskaber, at na
til enighed om egnede regler for samarbejde med henblik p& at sikre
den mest effektive varetagelse af Fellesskabets interesser". (min un-
derstregning).

Se sdledes Eiler Koch: Hvordan styres USA, p. 165.

Bleckmann: Europarecht, Heft 2, 1981, p. 123, betoner ngdvendigheden af,
at alle de bergrte retssubjekter (Domstolen, medlemslandene og de poli-
tiske organer) fglger en bestemt retsopfattelse. Ogsad stiltiende kon-
sensus vil efter Bleckmann kunne fgre til antagelse om en retssadvanes
bestden. Han peger p& talrige sadvaner, der efterfglgende implicit er
anerkendt af Domstolen, jfr. f.eks. retmassigheden af direktiver, hvis
formdl f.eks. er dyrebeskyttelse, sikkerhed og milj¢. Bleckmann frem-
haver igvrigt, at en af Domstolen anlagt praksis, der ikke akcepteres
blandt medlemslandene, af Kommissionen og teorien ikke kan antages at
skabe retsszdvane. Det bemarkes, at Bleckmann gg¢r sig til talsmand for
at anse Domstolens praksis som verende i stand til at danne retssadvane
pa EF-omradet.
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Forskellen mellem Bleckmanns og denne fremstillings krav m.h.t. ngd-
vendigheden af, at en retsopfattelse er almindelig, er mere tilsynela-
dende end reel. Det vil i fgrste razkke bero pa de politiske organers
adferd, om der er grundlag for dannelsen af en retssadvane. Dennes ek-
sistens kan i givet fald komme til at blive padgmt af Domstolen. I al-
mindelighed vil man desuagtet kunne betegne visse faznomener som udtryk
for retssadvaner, uanset at retmassighedsspgrgsmalet ikke har varet fo-
relagt Domstolen. M.h.t. Bleckmanns betingelse om, at en retssadvane
skal have medlemslandenes tilslutning - en betingelse, der ikke er op-
stillet i denne fremstilling - bemzrkes, at denne tilslutning ma anta-
ges at foreligge i og med Radets eventuelle tilslutning.

Grabitz/Laufer, op.cit., p. 174, giver udtryk for, at samradsprocedu-
ren gradvis kan opnd status som retssadvane.

Kommissionens syn pd fazlleserklaringens juridiske betydning fremgar af
besvarelsen af parlamentsspgrgsmal 171/77 fra Jens Maigaard (DK).

Se Bieber, op.cit., p. 210.
Se Vedel-rapporten, dansk udg., p. 118 f.

Domstolen har ved flere lejligheder fremhavet betydningen af falles-
skabsstrukturen og den institutionelle balance.

Domstolen har sdledes fastsldet, at institutionelle nydannelser,
der gennemfgres uden traktatandring, ikke md stride mod fzllesskabs-
strukturen og den institutionelle balance, jfr. saledes dommen i sag
nr. 25/70 (KSster—-sagen), Samml. 1970, p. 1161, hvor Domstolen fandt,
at den sakaldte forvaltningskomitéprocedure er traktatmedholdelig, idet
beslutningskompetencen ikke overlades til forvaltningskomiteerne, men
efter omstandighederne ligger enten hos Kommissionen eller Radet. Se
ogsa dommen i sag nr. 9/56 (Meroni-sagen), Domssamling 1954-58, p. 55
og Samml. 1958, p. 9,der giver udtryk for,at ligevagten mellem medlems-
staterne og institutionerne og mellem institutionerne indbyrdes er en
grundlzggende traktatmassig garanti. I den sdkaldte flodbadsag (Dom-
stolens udtalelse 1/76, Saml. 1977, p. 741), afviste Domstolen over-
forsel af visse befgjelser til et internationale organ, der skulle ha-
ve deltagelse af visse lande uden for EF, men til gengald ikke af samt-
lige EF-lande, bl.a. under henvisning til, at der derved ville ske en
forandring af vasentlige led i fellesskabsstrukturen m.h.t. institutio-
nernes befgjelser.
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KAPITEL XIV

LOVGIVNINGSINITIATIV

14.1. Indledning

Pnsket om at tildele EP retten til lovgivningsinitiativ, d.v.s.
retten til at igangsatte EF's lovgivningsproces, findes i de
fleste af de planer, der er fremsat om udvidelse af EP's befg-
jelser. EP har - som navnt i DEL I - ingen ret til lovgivnings-
initiativ i formel forstand, men kan vedtage beslutninger, der
rummer en opfordring til Kommissionen om at lovgive pad et narme-
re angivet omrdde eller om at overtage et af EP udarbejdet, far-
digt lovforslagl).

Forslag om at give EP lovgivningsinitiativ anses ofte for
at vere blandt de mindre vidtrakkende forslag om udvidelse af
EP's befgjelser. Imidlertid afh&nger forslagenes rakkevidde i

hgj grad af, hvilke retsvirkninger de tillagges.

14.2. Forslagene

1) Kirk-betznkningen:
Forslag om at forpligte Kommissionen til at overtage EP's
initiativforslag og fremsatte dem - eventuelt med @ndrin-
ger - over for Radet?).

2) Kommissionens_unions-betznkning:
Forslag om at indrgmme medlemmerne af Folkekammeret (svaren-
de til EP) en initiativret med de begraznsninger, som er ned-
vendige, hvad angar nye udgifter3),

3) Det_gkonomiske og _Sociale Udvalgs_unions-betznkning
4)

Forslag om at tildele EP initiativret pa visse omrader .
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4) Tindemans-betankningen:
Forslag om, at Radet tilkender EP ret til at tage initiativ
og forpligter sig til at drgfte de resolutioner, som EP fo-
relagger for Radet. Forslag om at give denne mekanisme et
juridisk grundla? ved en &ndring af traktaterne, der giver
EP initiativret>}.

5) Udkast _til program for Sammenslutningen af Socialistiske
Partier i EF:
Forslag om, at Radet bgr forpligte sig til at dre¢fte initia-
tiver og udtalelser fra EP®/.

6) Fegderationen af liberale og Demokratiske Partier i EF:
Forslag om at give EP en formel initiativret7).

7) Rey-betenkningen:
Forslag om, at Kommissionen skal forpligte sig til ikke at
udforme forslag endeligt og forelzgge dem for Radet uden
fgrst i alt vaesentligt at vere ndet til enighed med Parla-
mentet8) .

8) Van Miert-betznkningen:

Forslag om, at Kommissionen i en fazlleserklering skal give
sin tilslutning til at fremsatte de ngdvendige formelle for-
slag til ny fallesskabsret, der vedtages af EP efter at va-
re fremsat med hjemmel i EP's forretningsorden. Desuden rum-
mer beslutningen forslag om, at Kommissionen i en falleser-
klering skal give sin tilslutning til, inden for en af EP
fastsat frist, at udarbejde formelle forslag til retsakter
til gennemfgrelse af retningslinis{, der er indeholdt i ini-
tiativbetankninger vedtaget af EP”7’.

Udover de i de officielle rapporter og politiske programmer fore-

kommende forslag om at tillagge EP ret til lovgivningsinitiativ

forekommer der et antal forslag i litteraturen om EP. P& denne
baggrund er der grundlag for at opstille fglgende katalog over
forskellige former for lovgivningsinitiativ og beslazgtede for-

mer for parlamentarisk initiativ.

a) Simpelt lovgivningsinitiativ, d.v.s lovgivningsinitiativ,
der forpligter Kommissionen og/eller Ra&det til at behandle
lovgivningsforslag fra EP som led i lovgivningsproceduren,
men uden at tillagge parlamentsforslag de kvalificerede
retsvirkninger, som gazlder for kommissionsforslag, jfr.

art. 149 E@FT.

b) Rvalificeret lovgivningsinitiativ, d.v.s lovgivningsinitia-

tiv, der medfgrer samme retsvirkninger af parlamentsforslag
som af kommissionsforslag, jfr. art. 149 EQ@FT.
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c) Delt_lovgivningsinitiativ, d.v.s en ordning, hvorefter Kom-
missionen kun fremsatter lovforslag, der har EP's accept,
nar man ser bort fra forslag fremsat pad grundlag af art.

152 E@QFT efter anmodning fra Radet.

d) Genfremsattelsesret, d.v.s ret for EP til at genfremsatte

e) Andre initiativforslag, d.v.s. forslag fra EP, som tillagges
serlige retsvirkninger, f.eks. pligt for Kommissionen til at
udarbejde og fremsatte lovforslag efter anmodning fra EP,
eller pligt for Radet til at drgfte EP-forslag, der ikke er

vedtaget af EP som led i hgringsproceduren.

I det fglgende vil sondringen indirekte/direkte blive anvendt i
forbindelse med omtalen af parlamentarisk lovgivningsinitiativ.
Hvis der er tale om en befgjelse for EP til at fremsatte forslag
direkte over for Radet, bruges betegnelsen direkte lovgivnings-
initiativ. Hvis forslag skal fremsattes via Kommissionen, bru-

ges betegnelsen indirekte lovgivningsinitiativ.

Det bema®rkes, at forslagene om at tillegge EP initiativret, generelt
forudsetter, at Kommissionens initiativret opretholdes. Den fglgende
fremstilling bygger derfor pa, at Kommissionens initiativret fast-
holdes, og at der derudover indfgres en supplerende initiativret for
EP.

Det er i fremstillingen endvidere lagt til grund, at en parlamen-
tarisk initiativret i form af simpelt eller kvalificeret lovgivnings-
initiativ hgjst forudsattes at omfatte omrdder eller tilfzlde, hvor
Kommissionen har initiativret, mens der pad den anden side kan tankes
at blive gjort begrensninger i en parlamentarisk initiativret i for-
hold til omfanget af Kommissionens initiativret.

14.3. Generelt om lovgivningsinitiativ i EP og i andre parlamenter

EP har visse muligheder - s&rlig ved trussel om mistillidsvotum
- for at lzgge pres pad Kommissionen for at f£&4 denne til at ud-
arbejde og fremsatte lovforslag efter EP's anmodning eller til
at overtage og fremlagge eventuelle lovforslag fra EP over for
Radet. Dette kaldes politisk initiativret i bet@®nkningen af van
Miert.

N&r man taler om at tillegge EP ret til lovgivningsinitia-
tiv, refererer man normalt til en befgjelse for EP til at frem-
s@tte forslag i form af fuldt udarbejdede forslag til EF-rets-
akter (forordning, direktiv o.s.v.) med den virkning, at de an-
erkendes som traktatmassigt anerkendte led i lovgivningsproce-

duren.
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Det kan til belysning af spgrgsmalet om parlamentarisk lov-
givningsinitiativ vare hensigtsmassigt at omtale, hvordan initia-
tivspgrgsmélet er reguleret i visse nationale parlamenter. Her
viser det sig, at i de fleste nationale forfatninger har bade re-
geringen og parlamentet ret til lovgivningsinitiativ. I Schweiz

er der adgang for befolkningen til at fremsatte lovforslag (fol-

keinitiativ)lo). I Italien kan Det Nationale RAd for @konomi og

Arbejde (CNEL) fremsatte lovforslagll).
Retten til lovgivningsinitiativ er i nogle lande undergi-

vet visse begreansninger.

Sdledes kan der fra det franske parlaments side ikke fremsattes for-
slag, der formindsker eller gger udgifterne pa statsbudgettet. I
Storbritannien kan der tilsvarende ikke stilles andringsforslag, der
medfgrer forhgjede indtagter eller udgifter. Sadanne regler har ifgl-
ge Erik Rasmussen varet vardsat, fordi de forhindrede overbudspoli-
tiklz). Det kan pa basis af de nationale forhold fastslas, at retten
til parlamentarisk lovgivningsinitiativ er en typisk forekommende,
central parlamentarisk befgjelse, der dog undertiden er undergivet
visse narmere begransninger.

I parlamentarisk praksis har sakaldt private forslag i betydningen
lovforslag fremsat af et eller flere parlamentsmedlemmer fundet stgr-
re eller mindre udbredelse. Parlamentsforslag er gennemgaende - nar
man ser bort fra deres rolle i USA, Vesttyskland og i mindre grad
Sverige og Finland - temmelig betydningslgse. Deres antal varierer
f.eks. i det danske folketing under hensyntagen til, om der er tale
om en mindretals- eller flertalsregering. Under mindretalsregeringer
er antallet af parlamentsforslag normalt relativt st¢rrel3). Parla-
mentsforslag har - i hvert fald i EF-landene - i modse@tning til re-
geringsforslag ringe udsigter til at blive vedtaget .

14.4. S@rlige krav til vedtagelsen af initiativforslag i EP

De s#zrlige omstandigheder, der g¢r sig geldende for EF, hvis be-
slutningsproces afviger afggrende fra lovgivningsprocessen i
stater, kan begrunde, at man med hensyn til reglerne for initia-
tivforslags tilblivelse afviger fra de bestemmelser, der galder
i EF-landenes parlamenter. I forhold til nationale parlamenter
er der den afggrende forskel, at EP ikke er lovgivende. Enkelt-
medlemmers initiativforslag kan derfor ikke vedtages af EP selv,
men kun af R&det.

Spgrgsmalet er, hvorvidt man skulle stille det krav, at
kun forslag, vedtaget af et flertal af EP's medlemmer, skulle
tillegges de retsvirkninger, der mitte blive fglgen af indfgrel-

sen af en ret til parlamentarisk lovgivningsinitiativ, eller om
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et enkelt medlem eller et mindretal blandt medlemmerne (evt. og-
s& parlamentsudvalg og politiske grupper) skulle kunne fremsatte
forslag, saledes som det normalt galder i nationale parlamenter.
Den nevnte sondring har kun relevans i forbindelse med simpelt
lovgivningsinitiativ eller med retten til at genfremsatte lov-
forslag, idet man b&de med hensyn til sdkaldt kvalificeret lov-
givningsinitiativ, der har sarligt vidtgdende retsvirkninger, og
dels lovgivningsinitiativ, ma krave, at de pagazldende lovforslag
har tilslutning fra Parlamentet som sé&dan.

For en udelukkelse af en adgang for enkeltmedlemmer eller
mindretalsgrupper i EP til at fremsatte gyldige lovforslag ta-
ler, at man herved kan begrznse antallet af forslag meget va-
sentligt, hvilket kan vare tilradeligt ud fra hensynet til at
undgd administrative og effektivitetsmassige ulemper. Desuden
ville en adgang for enkeltmedlemmer til at fremsatte lovforslag
meget let fgre til fremsattelse af nationalt pregede lovforslag.
Herfor taler ogsd hensynet til at gribe mindst muligt ind i Kom-
missionens muligheder for planlagning og tilrettelzggelse af
lovgivningen.

Mod en begraznsning af adgangen til at fremsatte initiativ-
forslag ved at stille krav om tilslutning fra et parlamentsfler-
tal taler, at man herved ikke giver parlamentariske mindretal
lejlighed til at markere sig politisk ved at stille initiativ-
forslag, sddan som det typisk kan ggres i nationale parlamenter.

S4 lange den nuvarende institutionelle opbygning gg¢r sig
geldende - hvor der ikke er politisk valgt regering - og der
derfor heller ikke kan tales om et regeringsbazrende flertal og
en samlet opposition i EP - forekommer det narliggende at ga ind
for en ordning, hvorved EP kun far lovgivningsinitiativ i det
omfang, Parlamentet kan mgnstre et flertal for de enkelte lov-
forslag.

Man kunne dog ogsd - som en mellemform - indfgre en regel,
hvorefter lovgivningsinitiativ kunne ivearksattes af et bestemt,
mindre antal parlamentsmedlemmer, pa samme made som der i h.t.
EP's forretningsorden galder visse regler vedrgrende det antal
medlemmer, der skal til for at rejse en foresp¢rgselsdebatls).
Som en anden variant kan tankes en befgjelse for parlamentsud-
valg eller politiske grupper til at fremsatte lovforslag med

initiativvirkning.
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Sadanne regler ville indebare et kompromis mellem hensyn-
tagen til parlamentsmindretal og effektivitetshensyn. Det frem-
gar normalt ikke af forslagene om at tildele EP initiativret,
hvorvidt man sigter til initiativforslag, der nyder opbakning
fra et parlamentsflertal, eller man sigter til den fra de natio-
nale parlamenter kendte ordning, hvor ogsd enkeltmedlemmer kan
stille forslag med initiativvirkning. I Kirk-betankningen indgar
dog forslag om lovgivningsinitiativ, hvor det er forudsat, at
der kraves tilslutning fra et flertal i EP, o0g noget taler for,
at de fleste forslag om at tildele EP en formel initiativret
bygger p& en sadan tankeganglG). I det fglgende vil der blive
taget udgangspunkt i, at der med forslagene om en parlamenta-
risk initiativret sigtes mod en initiativret for Parlamentet som

sadan.

14.5. Simpelt lovgivningsinitiativ

Simpelt lovgivningsinitiativ svarende til det fra nationale par-
lamenter kendte er i princippet den mindst vidtgdende form for
lovgivningsinitiativ, da det ikke medfgrer andre retsvirkninger
end igangsattelsen af lovgivningsproceduren. Simpelt lovgivnings-
initiativ vil imidlertid vare ensbetydende med en fundamental
afvigelse fra EF's galdende beslutningsproces, idet Radet - i
modsa@tning til, hvad der er tilfaldet med hensyn til kvalifice-
ret lovgivningsinitiativ - ville vare frit stillet med hensyn
til at @ndre de lovforslag, det ville f& forelagt. Fraveret af
kvalificerede retsvirkninger ville ggre det sarlig narliggende
at anvende simpelt lovgivningsinitiativ, sdfremt man gnskede at
indfgre en ret for enkeltmedlemmer i EP til at fremsatte lovfor-
slag med initiativvirkning. Dette kunne imidlertid give anled-
ning til problemer for medlemsstaterne, idet enhver medlemsstat
kunne f& et mindretal til at fremsatte et forslag. Systemet vil-
le reelt give medlemsstaterne en initiativret, som navnlig et

formandskabsland kunne misbruge.
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Simpelt lovgivningsinitiativ kan vare direkte, d.v.s. et parla-
mentsforslag fremsattes direkte over for Radet uden Kommissio-
nens mellemkomst. I sadanne tilfezlde kunne man eventuelt valge
at koble Kommissionen ind som hgringsmyndighed, sddan som det

gaelder med hensyn til Parlamentets fremsattelse af forslag til

supplering af Akten om direkte valg til EP, jfr. Akten art. 13.

Gennemfgrelse af en initiativret, hvorved EP's forslag skulle
fremsattes via Kommissionen, har kun serlig mening, hvis Kommis-
sionen gives adgang til at @ndre EP's forslag inden deres frem-
s@ttelse for Radet. En sadan adgang til at @ndre EP's forslag
har til geng®ld ingen synderlig interesse, med mindre der er
tale om forslag, der skal behandles efter art. 149 E®FT17). Og
det er der begrebsmassigt ikke tale om med hensyn til indirekte
simpelt lovgivningsinitiativ. Denne form for parlamentarisk ini-
tiativret har derfor neppe nogen praktisk interesse.

Alle former for simpelt lovgivningsinitiativ for EP vil

krave traktatendring, se herom nedenfor afsnit 14.14.

14.6. Kvalificeret lovgivningsinitiativ

Kvalificeret lovgivningsinitiativ adskiller sig fra simpelt lov-
givningsinitiativ ved, at lovforslag fra EP i alle tilfzlde til-
legges kvalificerede retsvirkninger pd samme made som kommissi-

onsforslag, jfr. art. 149 E®FT18).

I den mest konsekvente udformning ville en kvalificeret parlamen-
tarisk initiativret indebare direkte initiativret over for RA&det,
hvilket ville betyde, at Radet kun med enstemmighed ville kunne
zndre parlamentsforslag, og at EP selv fik ret til at @ndre si-
ne lovforslag eller til at trakke dem tilbage, s& l&nge Radet
ikke havde vedtaget dem. Man ville herved opn&a, at EP ville bli-
ve inddraget i forhandlinger med R&det om eventuelle @ndringer
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i EP's forslag, hvorved EP ville f& en betydelig forstarket magt-
position sammenlignet med, hvad der galder m.h.t. samradsproce-
duren. Safremt blot et enkelt medlemsland stgttede EP's lovfor-
slag, ville Radet kun have valget mellem at vedtage eller forka-
ste EP's forslag, med mindre EP gik med til en @&ndring, der kun-
ne fgre til lovforslagets vedtagelse. En séadan situation ville
vere ensbetydende med, at EP fik en reel medbestemmelsesret med
hensyn til vedtagelse af sine egne forslag.

EP's stilling ville i s& henseende blive den samme som Kom-
missionens er i dag, men det er sandsynligt, at EP i kraft af
den ggede autoritet, som det direkte valg md siges at have for-
lenet Parlamentet med, ville sta relativt starkere i forhandlin-
ger med Radet end Kommissionen. Dette ville ¢ge sandsynligheden
for vedtagelse af mere fellesskabsprezgede retsregler.

Sammenlignet med den galdende beslutningsprocedure ville
vedtagelse af kvalificeret direkte lovgivningsinitiativ for EP
kun indebzre en begraznset afvigelse, idet forslaget alene med-
fgprer, at EP far samme initiativret som Kommissionen. Ogsd i det-
te tilfelde ville Kommissionen kunne ggres til hgringsinstans
m.h.t. forslag fra EP.

Direkte kvalificeret parlamentarisk initiativret ville kre-

ve traktatendring, se herom nedenfor, afsnit 14.14.

En almindelig pligt for Kommissionen til at overtage og fremsat-
te parlamentsforslag ville medfgre, at Kommissionen efter frem-
s@ttelsen fik adgang til at @ndre sddanne forslag pd basis af
art. 149 E@QFT. Denne version svarer antagelig til, hvad der er
tanken bag de fleste forslag om indfgrelse af en initiativret
for EP (model 1).

En anden version, der synes at have en vis stgtte, er, at
Kommissionen ogsad inden et forslags fremsattelse for Radet skul-
le kunne @ndre dette, jfr. Kirk-betankningens forslag (model 2)19).

Man kunne endvidere forestille sig, at man vedtog, at Kom-
missionen i alle tilfalde - bade fgr og efter fremsattelsen for
Radet - kun skulle kunne a&ndre Parlamentets forslag med samtyk-
ke fra Parlamentet (model 3).

Som begrundelse for at anvende indirekte kvalificeret lov-

givningsinitiativ taler, at dette ville betyde en relativt min-
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dre afvigelse fra det galdende system. Situationen ved fremsattel-
se af forslag til RAdet ville - i hvert fald under model 1 og 2

- svare ganske til, hvad der galder nu, d.v.s. at alene Kommissi-
onen kunne @ndre dem, med mindre RAdet var i stand til at mobili-
sere enstemmighed derfor.

M.h.t. model 2 bemarkes, at man i denne situation ville
vare sa tet pd den galdende ordning, at en traktatandring nappe
ville vare ngdvendig. Denne model ville til gengzld i nogen grad
udvande en parlamentarisk initiativret. Parlamentet ville dog
std starkere end i dag, da ordningen ville bygge pd en pligt for
Kommissionen til at fremsatte EP's forslag, omend i givet fald
med @ndringer. Den afggrende forskel ville vare, at det blev Par-
lamentet og ikke Kommissionen, der skg¢nnede over opportuniteten

ved at fremsatte et givet forslag pd et givet tidspunkt.

14.7. Delt lovgivningsinitiativ

Fra flere sider, sdledes Coombes og Fitzmaurice/Jackson, er det
foresldet, at Kommissionen skulle forpligte sig til at nagte at
fremsatte forslag, respektive til at trakke forslag tilbage,
som ikke har EP's opbakningzo).

En sadan ordning, der kunne kaldes delt lovgivningsinitia-
tiv, ville medfgre, at EP fik vetoret over for lovforslag fra
Kommissionen. Ordningen matte igvrigt forudsettes at fglge prin-
cipperne i den normale lovgivningsprocedure, jfr. art. 149 E@FT.

En konsekvent gennemfgrelse af delt lovgivningsinitiativ
matte forudsatte, at @ndringer i fremsatte lovforslag kun - nar
man ser bort fra Radets adgang til at @ndre forslag med enstem-
mighed - kunne ske med samtykke fra sdvel EP som Kommissionen.
Kun i s& fald ville delt lovgivningsinitiativ fuldt ud f& de
tilsigtede virkninger i retning af en forggelse af EP's, men og-
sd af Kommissionens, indflydelse pd lovgivningsprocessen.

Gennemfgrelse af en ret til delt lovgivningsinitiativ EQEB
ret for EP til at vare medbestemmende ved @ndringer i fremsatte
lovforslag ville udggre en mellemlgsning, der set med EP's g@gjne
ville vare mindre interessant, men som dog ville vere ensbety-
dende med en gget indflydelse p& lovgivningsprocessen, for sa
vidt som delt lovgivningsinitiativ ville indebare, at Parlamen-

tet fik en reel medbestemmelsesret med hensyn til udformningen

af Kommissionens initiativforslag.
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Delt lovgivningsinitiativ ville indebare, at EP fik adgang
til at bremse og pavirke udformningen af kommissionsforslag, men
det ville ikke medfgre adgang for EP til pd eget initiativ at i-
gangsatte lovgivningsprocessen. Forslaget om delt lovgivnings-
initiativ kan siges at udggre en mellemform mellem parlamentarisk
lovgivningsinitiativ og medbestemmelse p& lovgivningsomréadet.

Forslag om delt lovgivningsinitiativ tilsigter ikke blot at
fremme EP's indflydelse, men i det hele taget at fremme chancen
for vedtagelse af de lovforslag, der forelagges Radet. Delt lov-
givningsinitiativ forudsattes at ¢ge muligheden for vedtagelse
af integrationsfremmende forslag i kraft af den forggede legi-
timationsfirkning, der md tillagges lovforslag, der er udarbej-
det og fremsat af EP og Kommissionen i fallesskab.

Det kunne medfgre konflikter, hvis EP fik ret til at bremse
lovforslag, som Radet i medfgr af art. 152 E@FT havde anmodet
Kommissionen om at fremsztte. Fglgelig kunne man tenke sig, at
delt lovgivningsinitiativ ikke skulle omfatte dette tilfelde.

Indfgrelsen af delt lovgivningsinitiativ ville krave trak-

tatendring, se nedenfor, afsnit 14.14.

14.8. Genfremsattelse af lovforslag

Ingen af de omtalte forslag vedrgrende EP's initiativret navner
muligheden for at tildele EP en ret til at optage strandede lov-
forslag og foranledige dem genfremsat for RAadet med den virkning,
at den officielle lovgivningsprocedure igangsattes igen. Det mét-
te forudsattes, at de pagaldende forslag skulle behandles i over-
ensstemmelse med den samme beslutningsprocedure, som gjaldt ved
forslagenes fgrste behandling.

En udtrykkelig ret for EP til at genfremsatte henlagte lov-
forslag ville veare af sarlig interesse i en situation, hvor EP
ikke selv har en egentlig initiativret. Forslag om genfremsazttel-
sesret for EP minder om forslag om, at EP skulle kunne lovgive i
tilfelde, hvor Radet ikke har handlet eller truffet afggrelse in-
den for en bestemt frist, men er selvsagt betydelig mindre vidt-
rekkendezl).

Den praktiske fremgangsmdde med hensyn til indfgrelsen af
en genfremsattelsesret kunne vere, at EP - under iagttagelse af

visse tidsfrister - kunne foranledige, at Kommissionen trakker
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det pagzldende lovforslag tilbage og genfremsatter det, eventu-
elt i @&ndret skikkelse og efter fornyet hgring af Parlamentet.
En sadan ordning ville antagelig kunne indfg¢res uden traktatan-
dring, se herom afsnit 14.14.

Da det er et af EF's kroniske problemer, at en rakke lov~
forslag henligger i R&det uden at vare genstand for realitetsbe-
handling og derfor kan betragtes som opgivne, kunne en genfrem-
sezttelsesret have en vasentlig betydning. En sadan befgjelse for
EP ville saledes kunne medvirke til at bringe de pagzldende for-
slag i offentlighedens sggelys og derigennem l&gge fornyet pres
pa& Radet. Betydningen af en genfremsattelsesret kan igvrigt be-
lyses ved, at pd de fleste af de omrader, hvor EP kan tankes at
ville tage initiativ til igangsazttelse af lovgivningsprocessen,
er der allerede fremsat forslag fra Kommissionens side. P& den
anden side indebarer en genfremsattelsesret ikke, at Radet kan
tvinges til at begynde en reel diskussion pa ny. Der bestdr sa-

ledes en fare for frustration!

14.9. Andre forslag vedrgrende initiativret

De ovenanfgrte bemarkninger er fremsat med henblik pa Parlamen-
tets fremsattelse af egentlige lovforslag i fuldt udarbejdet
form (egentligt lovgivningsinitiativ). Som en udbygning af den
bestaende ordning, hvor EP med mellemrum udarbejder en opfordring
til Kommissionen om at udarbejde narmere angivne lovforslag, kun-
ne man forestille sig, at Kommissionen - som en parallel til art.
152 EQFT vedrgrende anmodninger fra R&det - fik (respektivt pa-
tog sig) en pligt til at udarbejde lovforslag pa anmodning fra
EP, jfr. sdledes forslaget herom i van Miert-bet®nkningen fra 1981.
En siddan ordning m&tte dog forudsattes kun at galde i til-
felde, hvor Kommissionen ikke selv havde udarbeijdet tilsvarende
lovforslag. Det kunne desuden forudsattes, at Kommissionen - li-
gesom det er tilfeldet med hensyn til dens udarbejdelse af for-
slag p& anmodning fra RAdet, jfr. art. 152 EQFT - skulle vare
frit stillet med hensyn til sadanne lovforslags udformning. Un-
der de pagaldende forudsetninger ville det formentlig vare mu-
ligt at gennemfgre en sddan initiativordning uden traktatendring,

se naermere nedenfor afsnit 14.14.
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Mens Kommissionen under de nugzldende forhold udsatter sig
for et mistillidsvotum fra EP, hvis den nagter at udarbejde lov-
forslag pd opfordring fra EP, ville i hvert fald en traktatbestem-
melse i stil med art. 152 E@FT kunne fgre til sagsanlag ved EF-
Domstolen, hvis Kommissionen sad en anmodning fra EP overh¢ring22).
Retten for EP til at afsatte Kommissionen ved et mistillidsvotum

ville dog ogsa kunne finde anvendelse.

Igvrigt svarer parlamentsbeslutninger med opfordring til Kommissionen
om at lovgive pa et bestemt omrade til folketingsbeslutninger, hvor-
ved regeringen opfordres til at udarbejde lovforslag pd narmere an-
givne omrader, i tilfazlde hvor folketinget findet det ngdvendigt at
overlade udarbejdelsen af lovforslag til regeringen og centraladmini-
strationen, f.eks. pa grund af anliggendets tekniske karakter. Sa-
fremt regeringen sidder sadanne beslutninger overhgrig, vil den - li-
gesom i na@rverende sammenheng Kommissionen - risikere at blive faldet.

Som et middel til at fremme initiativforslag fra EP kunne man end-
videre tenke sig, at Radet forpligtede sig til at drgfte resolu-
tionsforslag fra EP, som ikke vedtages som led i den almindelige
hgringsprocedure. S&fremt R&det efter behandling af EP's beslut-
ningsforslag fandt, at forslaget fortjente videre behandling,
kunne Radet i henhold til art. 152 E@FT anmode Kommissionen om
at udarbejde lovforslag til gennemfgrelse af Parlamentets forslag.
Forslag om, at Radet skulle forpligte sig til at behandle
parlamentsforslag uden for hgringsproceduren, har varet fremsat
bl.a. af Fitzmaurice/Jackson og Tindemans. Fitzmaurice/Jackson
bemerker, at en sadan ordning ville indebzre et vasentligt skridt
i retning af en egentlig initiativret for EP23). Det samme frem-
gdr af Tindemans-rapporten. De i dette afsnit omtalte former for
initiativ, der ikke udggr egentligt lovgivningsinitiativ, ville
~ ligesom egentligt lovgivningsinitiativ -~ indebzre, at EP kun-
ne sikre behandling af anliggender, der métte vare strandet el-

ler slet ikke vere taget op af Kommissionen og R&det.

14.10. Begr@nsninger i parlamentarisk lovgivningsinitiativ

Der kan pa& forskellig vis vedtages begraznsninger i en eventuel
parlamentarisk initiativret.
Mens flere forslag om indefgrelsen af en initiativret for

EP klart tilsigter at galde generelt, d.v.s. i samme omfang som
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Kommissionens initiativret, er der ogsd forslag, der f.eks. for-
udsa@tter en begrensning ud fra finansielle kriterier (sdledes i
Kommissionens forslag om Den europaiske Union) eller blot navner,
at en initiativret tenkes indfgrt pd visse omrader (siledes i
unionsforslaget fra Det gkonomiske og sociale Udvalg).

Sadfremt man som udgangspunkt antager, at en parlamentarisk
initiativret skal vare generel i ovennavnte forstand, vil det kun-
ne blive ngdvendigt at sikre, at Radet ikke pd samme tid fore-
legges forslag fra savel EP som Kommissionen om samme emne.

Nar Kommissionen i medfgr af de gzldende regler fremsatter
forslag for Radet, gazlder reglen i art. 149 EQFT, hvorefter R&-
det kun med enstemmighed kan @ndre et forelagt forslag. Hvis Ra-
det i en sa&dan situation fik forelagt et andet forslag, som f.
eks. kunne @ndres ved almindeligt flertal, ville Kommissionens
initiativret blive udhulet. Reglen i art. 149 E@FT ville miste
sin mening, da Radet, hvis det ikke kunne enes om at @ndre Kom-
missionens forslag, kunne valge det af EP fremsatte i stedet.
Noget andet er, at s& lange vetoreglen anvendes ogsd pd omrader,
hvor der efter traktaterne galder flertalsafstemning, ville den-
ne problematik ikke spille nogen vasentlig rolle.

Formelt set ville man kunne komme uden om problemet ved at
vedtage, at Kommissionen ikke kunne forelagge R&det forslag, sa
lenge et forslag fra Parlamentet var til behandling og vice versa.

En sddan ordning vil dog p& forskellig vis kunne skabe pro-
blemer f.eks. med hensyn til fastlaggelsen af, om to forslag er
s& identiske, at det enes fremsattelse matte udelukke det andets.
Der ville ogsd kunne opstd en uheldig konkurrence mellem Kommis-—
sionen og EP med hensyn til at komme fgrst med forslag, hvilket
kunne ggre det vanskeligt for Kommissionen at planlagge sin
virksomhed rationelt.

Det er klart, at ulemper som de navnte kunne minimeres,
hvis forslag fra EP generelt skulle fremsattes indirekte via Kom-
missionen med ret for denne til at @&ndre dem f@¢r og efter frem-
sattelsen for Radet. Dette synes ogsd at svare til, hvad der lig-
ger til grund for opfattelsen i EP, idet van Miert-betankningens
forslag bl.a. bygger pd indirekte kvalificeret lovgivningsinitia-
tiv.

En anden made til at undg& konkurrerende lovforslag og der-
med forbundne problemer ville vare at begrznse EP's adgang til

lovgivningsinitiativ til visse omréader.



- 275 -

Safremt traktaterne blev udbygget med nye sagsomrader, kun-
ne EP pa s&danne omrdder sisom energipolitik, gkonomisk politik
o.l., tillagges initiativretten. I hvert fald m.h.t. anvendelse
af art. 235 E@FT synes noget at tale for, at initiativ til an-
vendelse af denne regel, der kan anvendes til at gennemfgre po-
litik p& omrader, hvor traktaten ikke rummer de forngdne regler,
burde udgd fra Parlamentet, der i forhold til Kommissionen nyder
godt af at vare direkte folkelig legitimeret.

Det kan dog indvendes, at det kunne blive svart at koordi-
nere fallesskabets politik, hvis det ikke var den samme myndig-
hed, der havde initiativretten pd& alle omrdader.

Denne indvending ville dog svinde ind, hvis EP f.eks. alene
fik initiativret m.h.t. anvendelse af art. 235 E@QFT, m.h.t. trak-
tatendring og f.eks. anvendelse af art. 201 E@FT om finansiering
af EF. En s&dan begrensning ville minde om det kriterium, hvor-
efter man i Vedel-rapporten ville tildele EP medbestemmelsesret
i den fgrste etape, se herom afsnit 16.5.

Det forekommer ikke narliggende at begranse en parlamenta-
risk initiativret ud fra finansielle hensyn pa grund af udgifts-
kravende forslags virkninger for EF-budgettet. Vedtagelse af ud-
giftskravende forslag vil under de nuvarende forhold - og ogsa
i tilfelde af indfgrelsen af en medbestemmelsesret for EP - al-
tid krave Radets tilslutning. Via en initiativret ville EP nok
kunne fgre en overbudspolitik, men det ville vare ude af stand
til at omsatte forslagene til EF-lovgivning med virkning for bud-
gettet.

En begrensning afhangig af retsaktstype forekommer ikke
hensigtsmassig. Hvis man begrznsede initiativretten til at gel-
de direktiver, der som bekendt skal transformeres til national
ret, ville EP desuagtet kunne udforme sddanne direktiver si de-
taljeret, at medlemslandene ville vare bundet stort set p& samme
made som af forordninger. Noget andet er, at EP matte antages
at have lettere ved at udforme direktivforslag, idet disse ikke
som forordninger, der galder umiddelbart i medlemsstaterne, be-
hgver at vare udformet i tekniske detaljer, selv om de meget of-
te er det24).
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14.11. Sammenhang med andre forslag til

udvidelse af EP's befgjelser

En ret til parlamentarisk lovgivningsinitiativ vil kunne gennem-
fores som selvstendig ordning, uden behov for at gennemfgre an-
dre forslag vedrgrende beslutninsprocessen. Gennemfgrelse af di-
rekte kvalificeret lovgivningsinitiativ for EP ville i flere hen-
seender f&a virkninger som dem, der ville blive fglgen af indfg-
relsen af en medbestemmelsesret for EP, se nedenfor Kap. XVI.
Gennemfgrelse af en medbestemmelsesret p& lovgivningsomradet
ville ggre det overflgdigt at ggre en eventuel initiativret for
EP kvalificeret. Det ville derimod ikke overflgdigggre en sim-
pel initiativret for EP.

Omvendt ville indfgrelsen af en direkte, kvalificeret ini-
tiativret for EP ikke overflgdigggre en generel ret til medbe-
stemmelse med hensyn til lovgivningen. Det skyldes, at en parla-
mentarisk medbestemmelsesret i form af en vetoret er en videre-
gaende befgjelse end en kvalificeret initiativret. R&det vil sa-
ledes ved en kvalificeret initiativret - i modsztning til det
under en medbestemmelsesret gzldende - hele tiden kunne "over-
rule"” EP, i det omfang RAadet kan mgnstre enstemmighed for en &n-

dring af EP's forslag.

14.12. Kan der gennemfgres flere former for

parlamentarisk initiativret samtidig?

Da flere af forslagene om parlamentarisk initiativret minder om hin-
anden og skal opfattes som alternativer, vil der hgjst kunne blive
tale om at gennemfgre et enkelt eller et par af forslagene kombineret.
Eksempelvis kunne man i tilfazlde af, at man gennemfgrte en pligt for
Kommissionen til at overtage (og om ¢gnsket @ndre) parlamentsforslag
og fremsaztte disse over for Radet, ogsa vedtage, at Kommissionen skul-
le have pligt til at udarbejde lovforslag p& anmodning fra EP. En sa-
dan ordning baseret pa to af de ovennavnte forslag ville ikke udeluk-
ke samtidig indfgrelse af en pligt for Radet til at drgfte EP-beslut-
ninger vedtaget uden for hgringsproceduren.

Gennemfgrelse af delt lovgivningsinitiativ behgvede heller ikke u~
delukke, at EP fik ret til at fremsatte lovforslag via Kommissionen
eller endog uden om denne.

Antallet af mulige kombinationer er sa& stort, at det fegrer for
vidt at redeggre narmere for disse 1 narverende sammenhang.
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14.13. Forfatningsmessige fglger for EF

Indfgrelse af en ret til lovgivningsinitiativ for EP ville inde-
bzre, at EF's forfatningsmassige opbygning ville komme til at
svare til den, der prager en rakke stater, der baserer sig pa
magtadskillelsesprincippet. Et vigtigt led i den legislative
funktion (initiativretten) ville ikke la&ngere vare forbeholdt

de to organer, der er udgvende og lovgivende, nemlig Kommissio-
nen og Radet, men ville desuden tilkomme det folkevalgte og ikke-
udgvende organ, nemlig EP. Ordningen ville desuden indebzre en
demokratisering af beslutningsprocessen.

En parlamentarisk initiativret ville vare forenelig med al-
le foreliggende, officielle unionsforslag, og den er som navnt
udtrykkelig eller stiltiende forudsat i flere af disse forslag.
Der er pa den anden side intet til hinder for, at en parlamenta-
risk initiativret vil kunne fungere rimeligt under den eksiste-
rende institutionelle opbygning af EF. Zn parlamentarisk initia-
tivret bgr dog i givet fald tilpasses efter forholdene. Dette
vil kunne fgre til, at den ggres mere restriktiv under den nu-
vaerende opbygning, end hvad der kunne tenkes at blive tilfaldet
i en unionsmodel, hvor det institutionelle system kan ventes fun-
damentalt omdannet.

Gennemfgrte man den mest vidtgdende form for parlamentarisk
initiativret - direkte, kvalificeret lovgivningsinitiativ - vil-
le man fd et system, der kom til at minde meget om det, man ken-
der fra USA, hvor de to kongreskamre - reprasentanternes hus og
senatet, svarende til EP og Radet - afholder mgder i fzllesudvalg,
hvor de sgger at nd til enighed om falles lovforslag, der skal
vedtages enslydende i begge kamre for at kunne blive lovzs). Ind-
fgrelse af en ret til lovgivningsinitiativ for EP af den lige
omtalte karakter ville betegne et yderligere skridt ad den vej,
der er indledt med gennemfgrelse af samradsproceduren, og ville

sdledes befaste en udvikling i retning af et tokammersystem.
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14.14. Juridiske forudsetninger for indfgrelse

af parlamentarisk initiativret

Det vil i det fglgende blive drgftet, i hvilket omfang de oven-
navnte forslag om parlamentarisk initiativret kan gennemfgres u-
den traktatendring. Afggrelsen af dette spgrgsmil har betydning
for muligheden for at gennemfgre udvidelser af EP's befgjelser,
idet s&danne md antages at vare vanskeligere at opnéd, sdfremt de
forudsatter traktatendring.

Gennemfgrelse af en ret til parlamentarisk lovgivningsini-
tiativ bg¢r ideelt set ske ved en traktatendring, hvorved EP ud-
trykkeligt tilkendes en parlamentarisk initiativret. Visse af
de ovennavnte forslag kan igvrigt kun gennemfgres ved traktatan-
dring. Men der er dog ogsd visse muligheder for at gennemfgre en
parlamentarisk initiativret pd grundlag af overenskomst mellem
institutionerne eller eventuelt ved ensidige erkleringer fra Kom-
missionen og/eller Radet.

EF er baseret pa det sakaldte legalitetsprincip, jfr. art. 4
EQFT. Institutionerne kan kun udgve de befgjelser, de udtrykkelig
er tillagt ved traktaterne, eller som kan udledes af traktater-
nes system. Det betyder ogsd, at en institution ikke kan overla-
de sine befgjelser til en anden EF-institution, uden at der i
traktaterne findes hjemmel derfor. Dette kan stgttes pd legali-
tetsprincippet sammenholdt med en modsatningsslutning fra den
generelle delegationshjemmel i art. 155 E@FT.

Afgprende i denne forbindelse er, at den ved traktaterne
indfgrte kompetence- og ansvarsfordeling haznger ngje sammen med
de forskellige institutioners sammens@tning og procedureregler.
En uhjemlet overladelse af befgjelser fra en institution til en
anden, eller en afvigelse fra traktaternes procedureregler, vil-
le stride mod dette princip26).

De ovennavnte betragtninger betyder ogsa, at der er ret
sneavre granser for muligheden for uden traktatandring at gennem-
fgre forslag om en parlamentarisk initiativret.

Kommissionen ville ikke (som i tilf@lde af delt lovgivnings-
initiativ) uden traktatendring kunne patage sig kun at fremsette
lovforslag, der havde EP's tilslutning. Det ville vare udtryk for
en utilladelig ansvarsfraskrivelse eller selvbegr@nsning.

Det ville heller ikke uden traktatendring vere muligt at

indfgre en ordning, hvorved Radet, i tilfelde hvor det i h.t.
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traktatbestemmelserne lovgiver pa forslag fra Kommissionen, ogsi
skulle lovgive pa forslag fra EP (som i tilfalde af indfgrelse
af direkte parlamentarisk lovgivningsinitiativ).

Endelig ville det vare traktatstridigt at indfgre ordnin-
ger, der indebar en omlagning af beslutningsprocessen, som den
er fastlagt i art. 149 EQ@FT.

I teorien er der almindelig enighed om, at det ikke lader
sig ggre at @andre traktaterne ved inter-institutionel overens-
komst eller ved ensidige erklaringer fra de bergrte institutio-
ner, jfr. herom nermere ovenfor i Kap. XIII. Sadanne overenskom-
ster eller erklaringer kan hgjst binde de pagazldende lgftegivere
til at fplge bestemte procedurer, der ikke strider mod trakta-
terne, men som enten udfylder, supplerer eller praciserer trak-
tatbestemmelserne.

Nar dette er sagt, kan man ikke desto mindre konstatere,
at der tilbage bliver et vist spillerum for gennemfgrelse af pro-
cedurer uden traktatendring. Der henvises undertiden til dette
spillerum med betegnelsen '"grad zone". I det fglgende vil der bli-
ve gjort rede for, i hvilket omfang der muligvis kan drages for-
del heraf med henblik p& udvidelse af Parlamentets initiativbefg-

jelser.

Gennemfgrelsen af simpelt parlamentarisk lovgivningsinitiativ
(sdvel direkte som indirekte) ville i alle tilfalde krave trak-
tatendring. Dette fglger allerede af, at Radet i s& fald ville
kunne lovgive uden at fglge regler svarende til proceduren i
art. 149 EQFT.

Gennemfgrelse af kvalificeret parlamentarisk lovgivningsinitiativ
ville i de fleste tilfalde krave traktatendring.

I tilfelde af direkte, kvalificeret parlamentarisk lovgiv-
ningsinitiativ ville dette fglge af, at Radet skulle kunne lov-
give ogsd pd grundlag af lovforslag hidrgrende direkte fra EP.

I tilfelde af indirekte former for kvalificeret parlamen-

tarisk lovgivningsinitiativ ville behovet for traktatendring
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for nogle versioners vedkommende (se ovenfor, afsnit 14.6.2.,
model 1 og 3) fglge af, at Kommissionen ved at forpligte sig til
at overtage Parlamentets lovforslag ueandret, ville omgad trakta-
ternes klare bestemmelser, der forudsztter, at retsakter normalt
udarbejdes pa forslag af Kommissionen. En sadan ordning ville in-
debare en efter traktaterne utilladelig ansvarsfraskrivelse fra
Kommissionens side og betyde en fundamental forskydning i den in-
stitutionelle balance som fastlagt i traktaterne.

Med hensyn til en ordning (jfr. model 2 ovenfor), hvorefter
Radet ville blive udsat for at lovgive p& basis af lovforslag
fremsat af EP gennem Kommissionen, men som Kommissionen kunne &n-
dre inden deres fremsattelse for Radet, ville situationen vare
mindre klar. Noget taler her for, at man befinder sig i den sa-
kaldte "grd zone", hvor der er visse muligheder for gennem inter-
institutionel overenskomst eller ved ensidig erklaring (fra Kom-
missionen) at indgd en forpligtelse til at overtage og fremsestte
lovforslag fra EP. Hvis en rakke betingelser forudsattes opfyldt
(udformning m.v.), og safremt Kommissionen forbeholdt sig ret
til endringer i lovforslag fra EP, ville den muligvis uden at
komme i strid med den traktatfestede beslutningsprocedure kunne

patage sig en forpligtelse til at overtage EP's forslag27).

En sddan ordning ville kunne forsvares under henvisning til Kommissio-
nens ansvarlighed over for Parlamentet og til, at proceduren ville ud-
ggre et supplement til den almindelige lovgivningsprocedure. Kommis-
sionen ville ogsd kunne henvise til, at dens initiativret ikke er et
monopol. Den skal i et vist omfang - jfr. art. 152 EQFT - fremsatte
lovforslag pd begaring fra Radet, og den forventes i praksis at fgl-
ge opfordringer ogsid fra Det europziske RAd til at fremsatte lovfor-
slag. Kommissionens initiativret er ogsd i nogen grad gennemhullet pa
grundlag af praktiseringen af de sdkaldte "kompromisforslag", hvoref-
ter Kommissionen allerede pd COREPER-plan kan vare ngdsaget til at 28)
&ndre sine forslag uden hensyntagen til den traktatf@stede procedure .
Ordningen ville heller ikke medfgre nogen vasentlig forskydning i den
institutionelle balance som forudsat i traktaterne.

Den lige navnte form for parlamentarisk lovgivningsinitiativ vil-
le ikke medfgre nogen @&ndring i den galdende hgringsprocedure el-
ler i proceduren i henhold til art. 149 E@FT. Kommissionens ret
til at @ndre parlamentsforslag ville medfgre, at der ikke kun
formelt set ville vere tale om forslag fra Kommissionen.

Det er en forudsztning for gennemfgrelse af det sidstnavn-
te forslag, at Kommissionen mAtte afstd fra at fremsette lovfor-

slag, i tilfelde hvor den har overtaget lovforslag fra EP.
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Gennemfgrelse af delt lovgivningsinitiativ, der ville medfgre en
de facto vetoret for EP med hensyn til fremsattelsen af kommis-
sionsforslag, ville krave en traktatendring, fordi en juridisk
forpligtelse fra Kommissionens side til kun at fremsatte lovfor-
slag, der har EP's tilslutning, ville vare ensbetydende med en
generel ansvarsfraskrivelse, der er uforenelig med traktatsyste-
met. Kommissionen ville ikke l®ngere frit kunne udgve en af si-

ne centrale befgjelser.

14.14.4. Genfremssettelsesret

Som udgangspunkt for en vurdering af, hvorvidt en adgang for EP
til at genfremsatte henlagte lovforslag kan gennemfgres uden
traktatendring, m& anfgres, at der i teorien er tvivl om, hvor-
vidt Kommissionen selv har ret til at trazkke lovforslag tilba-
ge uden Radets samtykkezg). I praksis trazkker Kommissionen dog
faktisk forslag tilbage efter deres fremsattelse. Herefter mel-
der der sig det spgrgsmal, om Kommissionen kan forpligte sig o-
ver for EP til at ggre dette, i tilfalde hvor EP matte ¢nske at
fa& et forslag trukket tilbage og genfremsat med den virkning,
at det skal underkastes en ny realitetsbehandling i RAadet.

Afggrende herfor md vaere, om gyldigheden af Kommissionens
tilbagetraekkelse af forslag kan anerkendes. Kan den det, ma man
antage, at Kommissionen vil kunne indgéd en almindelig forpligtel-
se til at trakke forslag tilbage og genfremsatte dem efter EP's
opfordring. Det m& herved forudsattes, at forslag, der ikke er
trukket tilbage, officielt opretholdes af Kommissionen. Da Kom-
missionen til enhver tid - s& lange Ra&det ikke har truffet be-
slutning - kan @ndre sine forslag, ma dette indebare, at Kommis-
sionen ogsd inden genfremsattelsen ma vare berettiget til at en-
dre forslag, som EP officielt har ¢gnsket genfremsat.

Med hensyn til spgrgsmdlet om, hvorvidt retten for Kommis-
sionen til at trakke forslag tilbage kan anerkendes, ma man 1
betragtning af praksis g& ud fra, at der her er tale om en rets-
sadvane, d.v.s. (efter gengs lare) en handlemade, der har varet
fulgt almindeligt og stadigt (evt. gennem lang tid) ud fra en

almindelig retsoverbevisning. En sddan praciserende retssadvane
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er - i mangel af klare modstdende regler i traktaten - retsligt
forpligtende ogsa for Radet.

Det er herefter muligt at antage, at det uden traktatan-
dring kan lade sig ggre at indfgre en ordning, hvorefter EP far
ret til at genfremsette lovforslag via Kommissionen. Kommissio-
nen vil derfor kunne indgd en forpligtelse over for EP med det

nevnte indhold.

Afggrende ved bedgmmelsen af, hvorvidt en sadan ordning kraver trak-
tatendring vil vere, at der ikke sker nogen ansvarsfraskrivelse fra
Kommissionens side. Det lagges til grund, at EP kun genfremsatter
forslag, Kommissionen ikke har trukket tilbage, og som Kommissionen
derfor md forudszttes at gnske opretholdt, samt at Kommissionen vil
kunne endre sine forslag, ogsd i forbindelse med genfremsazttelsen.

Endvidere medfgrer ordningen ingen forskydning i den institutionel-
le balance som forudsat af traktaterne. Ordningen minder om den oven-
for som model 2 omtalte befgjelse for EP til at udgve indirekte kva-
lificeret lovgivningsinitiativ med ret for Kommissionen til at &ndre
EP's forslag inden deres fremszttelse for Radet. Denne ordning anses
som navnt ogsa for gennemfgrlig uden traktatendring.

14.14.5. Pligt for Kommissionen til at udarbejde

Gennemfgrelse af en pligt for Kommissionen til at udarbejde lov-
forslag p& anmodning fra EP ville antagelig kunne ske uden trak-
tatendring.

En s&dan befgjelse for EP ville minde meget om den ovenfor
nevnte form for indirekte kvalificeret lovgivningsinitiativ (mo-
del 2). Hvis en s&dan ordning lader sig indfgre uden traktatan-
dring, mad det vare si meget des mere muligt - uden traktatendring
- at indfgre en pligt for Kommissionen til at udarbejde og frem-
sette lovforslag efter anmodning fra EP. I dette tilfalde ville
Kommissionen f& endnu friere hander med hensyn til udformningen

af lovforslag.

Hvad angdr en pligt for Radet til at drgfte initiativforslag fra
EP (ikke ngdvendigvis lovforslag, snarere mere generelt holdte
opfordringer vedrgrende fallesskabspolitikken), vil en sadan for-

pligtelse kunne gennemfgres pad grundlag af en inter-institutionel
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overenskomst eller ved en selvforpligtelse fra Radet side. Det
er imidlertid klart, at Radet ikke uden en traktatendring vil

kunne lovgive alene pé& grundlag af forslag fra EP.

14.15, Forholdet til § 20 i grundloven

Befgjelsen til at fremsette initiativforslag i EF er ikke en be-
fgjelse, der efter grundloven tilkommer danske myndigheder. Det
er med andre ord ikke en "§ 20 befgjelse". S&fremt EP fir en i-
nitiativret, vil der da heller ikke vare tale om at overfgre nye
befgjelser fra Danmark til EF, men alene om at foretage en juste-
ring af befgjelser, der i forvejen tilkommer EF's institutionel-
le apparat. Da der ikke er tale om at overfgre nye befgjelser

til EF, er det ikke af den grund ngdvendigt at lade en eventuel
traktatendring for Danmarks vedkommende behandle efter procedu-
ren i grundlovens § 20, jfr. herom ovenfor Kap. VI.

Man kan imidlertid dre¢fte, om en omlagning af initiativbe-
fgjelsen ville bevirke, at betingelserne for den oprindelige
§ 20 afggrelse bortfalder som fglge af en fundamental forandring
af EF. Dette ville maske kunne siges at ske, hvis Kommissionens
initiativret bortfaldt og blev overfgrt til EP alene. En sadan
@&ndring synes dog ikke at vare blandt de mere realistiske mulig-
heder og er heller ikke at finde blandt de officielle forslag péa
dette omrade.

En ordning, hvorved EP ved traktatendring gives adgang til
direkte lovgivningsinitiativ over for R&det, ville nappe heller
kunne siges at medfgre, at EP fundamentalt skifter karakter, nér
Kommissionens initiativret igvrigt tankes opretholdt.

HMan kan endelig tznke sig, at en nyordning ville stride mod
subjektive forudsaztninger for den oprindelige afggrelse i § 20.
Man kan i denne henseende hg¢gjst tanke sig, at det har spillet en
rolle for nogle, at Kommissionen stort set har initiativmonopol,
og at en afskaffelse af Kommissionens initiativbefgjelse siledes
ville kunne fgre til krav om en ny § 20 afggrelse. Derimod kan
man rimeligvis udelukke, at en tildeling af visse initiativbefg-
jelser til EP ved traktatazndring skulle kunne havdes at stride
s& afggrende mod de forudsatninger, befolkningen har lagt til
grund ved den oprindelige § 20 afggrelse, at den navnte nydannel-

se ville kunne skabe et berettiget krav om en ny § 20 procedure.
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Initiativbefgjelsens placering kan givetvis ikke have indtaget
samme rolle i forbindelse med befolkningens stillingtagen i 1972
som f.eks. vetoretten, jfr. herom ovenfor Kap. VI.

Det kan konkluderes, at da ingen af de foreliggende reali-
stiske forslag vedrgrende initiativretten bygger pd, at Kommis-
sionens initiativret skal afskaffes, vil en traktatendring, der
giver EP del i initiativbefgjelsen, kunne gennemfgres uden for-
nyet anvendelse af § 20. Ingen af de navnte forslag vil fundamen-
talt andre EF's karakter eller stride afggrende mod forudsetnin-

gerne for den oprindelige § 20 afggrelse.

14.16. En parlamentarisk initiativrets fglger for Radets

og for de nationale parlamenters befgjelser

Som det fremgdr af det ovenstdende, ville indfgrelse af parlamen-
tarisk lovgivningsinitiativ pd forskellig vis pavirke Kommissio-
nens initiativbefgjelser, uanset at det som udgangspunkt er for-
udsat, at den skulle beholde sine initiativtagende befgjelser.

I forhold til Radet ville indfgrelse af en parlamentarisk
initiativret ikke behgve at medfgre nogen begransning af Radets
befgjelser, idet man under alle forhold ville kunne bibeholde
R&dets mulighed for at igangsatte lovgivningsprocessen pa grund-
lag af art. 152 E@FT. Indfgrelse af en ret til simpelt parlamen-
tarisk lovgivningsinitiativ ville kunne styrke R&dets indflydel-
se pa& lovgivningsprocessen, for sd vidt som der ville blive mu.
lighed for ikke blot at vedtage, men ogsa at @ndre et forslag
ved flertalsafstemning. Ogsa en eventuel mulighed for at valge
imellem at vedtage lovforslag fra Kommissionen eller fra EP vil-
le pge Radets mangvrefrihed.

Indfgrelse af en formel initiativret for EP ville ikke for-
mindske de nationale parlamenters befgjelser. De har i forvejen
ingen initiativret p& EF-omr&det. Det er imidlertid oplagt, at i
det omfang RAdet ville komme under starkere politisk pres som
fplge af indfgrelsen af en parlamentarisk initiativret, ville
dette ogsa f& virkninger for de nationale parlamenter. En parla-
mentarisk initiativret kunne ta@nkes at svakke de nationale par-
lamenters indflydelse i takt med en eventuel svakkelse af Radets

dominans i beslutningsprocessen.
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14.17. Demokrati og effektivitet

Ifplge Vedel-betznkningen bgr udvidelser af EP's befgjelser ske
med s@&rlig hensyntagen til to kriterier, nemlig demokrati og ef-
fektivitet. Det antages ofte, at hensynet til henholdsvis demokra-
ti og effektivitet strider mod hinanden, sddan at forst& at hvis
man styrker det demokratiske element i beslutningsprocessen, vil
man automatisk forringe effektiviteten. Denne pastidede sammen-
hzng er dog udtryk for en overforenkling, og den vil ikke ngdven-
digvis ggre sig geldende under alle forhold.

Som en generel betragtning kan det maske for EF's vedkommen-
de fastslds, at mens en demokratisering isoleret set tenderer mod
at sinke beslutningsprocessen, sa indebzrer en demokratisering
péd den anden side en razkke fordele, som kan vare ensbetydende
med en styrkelse af beslutningsprocessen og dermed bade af ef-
fektiviteten og af integrationen i EF.

Indf@grelsen af en parlamentarisk initiativret vil ggre det
muligt for EF's borgere via deres folkevalgte reprasentanter at
f4 adgang til at fremlagge lovforslag, som vil blive genstand
for officiel behandling i de beslutningstagende organer. Alt ef-
ter udformningen af en saddan initiativret vil det vare muligt at
sikre, at ogsad parlamentariske mindretal eller en eventuel par-
lamentarisk opposition vil f& adgang til at f& deres forslag be-
handlet af de beslutningstagende myndigheder.

Gennemfgrelsen af en parlamentarisk initiativret vil séle-
des indebzre en demokratisering og kunne sikre, at EF's beslut-
ningsproces far et mere alsidigt og reprasentativt grundlag, hvil-
ket er af betydning for EF's legitimitet. EF's bureaukratiske e-
lement vil i takt hermed blive mindre dominerende.

Safremt EP fglger sin hidtidige pro-integrationistiske 1li-
nie, far det samtidig bedre muligheder for at virke som "inte-
grationsmotor", hvis der bliver ret til at fremsatte og f& be-
handlet integrationsfremmende lovforslag, der ellers maske ikke
ville have udsigt til at blive behandlet pa beslutningstagerni-
veau. Det md i denne forbindelse tages i betragtning, at mange
finder, at Kommissionens rolle som initiativtager er starkt svak-
ket.

Det er ogsé& sandsynligt, at lovforslag fra EP vil f& et hg-
jere ambitionsniveau end de forslag, der normalt har udsigt til

at blive vedtaget i Radet, og derfor har stgrst chance for at
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blive fremsat af Kommissionen. Herved vil presset for mere inte-
grative lovforslag blive @gget og dermed sandsynligheden for, at
Rddet i sidste instans vil velge lgsninger, der i hgjere grad
kan siges at indebere "upgrading of the common interest", d.v.s.
vere udtryk for maksimal- i stedet for minimallgsninger.

En parlamentarisk initiativret vil altsé&, alt andet lige,
tjene til at ¢gge alsidigheden i beslutningsgrundlaget og pres-
set for yderligere integration. Initiativretten vil kunne styrke
de mere integrationsvenlige krefter i Radet og vil kunne ggre of-
fentligheden mere opmarksom pd alternative lgsningsmuligheder
samt pd udestdende eller ulgste EF-problemer. Pa et sddant grund-
lag vil offentligheden - via pressen eller de nationale parlamen-
ter - kunne lagge pres pé regeringerne for at f& R&det til at ta-
ge EP's forslag til fglge, safremt de skgnnes at vere egnede til
vedtagelse. Gennemfgrelsen af en parlamentarisk initiativret vil
sd at sige kunne tjene som et fzllesskabsretligt korrektiv el-
ler en slags kontrolmekanisme inden for beslutningsprocessen.

Det siger sig selv, at opnaelsen af de skitserede virknin-
ger vil afh®nge af, hvilken eller hvilke former for parlamenta-
risk initiativret man i givet fald velger at gennemfgre. Den
"sterkeste" form - kvalificeret lovgivningsinitiativ - ville an-
tagelig vere mest egnet til at opnd de demokratiserende og inte-
grationsfremmende virkninger, mens den "mildeste" form - plig-
ten for RA&det til at drg¢fte beslutninger fra EP, som er vedtaget
uden at vere et led i hgringsproceduren - formodentlig vil vere
mindre effektiv i s3 henseende.

En pligt for Kommissionen til at overtage lovforslag fra
EP eller til at udarbejde og fremsatte lovforslag pad anmodning
fra EP, vil vere udtryk for en mellemlgsning.

Gennemfgrelse af delt initiativ vil tendere mod at ggre det
vanskeligere for Kommissionen at udarbejde sine forslag, men vil
til gengeld gge presset p& Radet for at vedtage de pagaldende
forslag i den forelagte skikkelse, b&de fordi s&danne forslag
vil have stgrre vagt fra begyndelsen, og fordi det vil vere van-
skeligere at f& dem @ndret, ndr det kraver savel Kommissionens
som Parlamentets samtykke. Det kan vare svart at bedgmme, om delt
lovgivningsinitiativ ville virke integrationsfremmende. Lovfor-
slag fremsat pd basis af en sddan procedure vil nok have stgrre
vagt end rene kommissionsforslag, men risikoen for, at forslage-
ne kgrer fast, vil muligvis vare stgrre, nar adgangen til at en-
dre fremsatte forslag ggres mindre fleksibel.
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Gennemfgrelse af en parlamentarisk genfremsattelsesret vil
i sig selv kun indebare en begranset demokratiserings- og effek-
tiviseringseffekt.

For s& vidt angdr indfgrelsen af simpelt lovgivningsinitia-
tiv for EP, ville denne form for parlamentarisk initiativret kun-
ne blive et tveagget sverd i integrationspolitisk henseende. Det
ville p& den ene side gge mulighederne for at forelagge og f& be-
handlet nye integrationsfremmende lovforslag, men ville p& den
anden side teoretisk ggre det lettere for Radet at udvande fore-
lagte lovforslag, idet R&det ville vare frit stillet med hensyn
til at endre sédanne forslag. S& lznge enstemmighedsprincippet
overholdes i Radet, ville forskellen dog - som tidligere navnt
- vere mindre relevant.

Mod indfgrelse af en parlamentarisk initiativret taler -
isoleret set - at den kan @gge arbejdspresset i Radet og dermed
sinke réadsarbejdet. Som Marquand bemerker, er beslutningsproce-
duren dog s& langsommelig i forvejen, at en parlamentarisk ini-

30)! Der

tiativret nappe vil kunne forrykke billedet vasentligt
er snarere grund til at vente, at presset p& Radet for at traf-
fe beslutning vil blive g¢get i en s&dan grad, at det vil afsted-
komme flere beslutninger end tidligere.

En anden indvending er, at en parlamentarisk initiativret
vil kunne gribe uheldigt ind i forhold til Kommissionens lovgiv-
nings- og planl®gningsprogram. Den vil ogsd kunne g¢gge Kommissi-
onens arbejdsbyrde og medfgre forsinkelser, for s& vidt som Kom-
missionen vil se sig ngdsaget til at tage stilling til parla-
mentsforslag og eventuelt til at udarbejde forslag efter anmod-
ning fra Parlamentet. Igvrigt vil belastningerne for Kommissio-
nens - ligesom for Radets - vedkommende afh@nge af udformningen
af en parlamentarisk initiativret.

Med hensyn til virkningerne for kontinuiteten i EF-lovgiv-
ningen og for planlzgningsmulighederne vil det vere muligt for
Kommissionen bl.a. gennem udarbejdelse af mod- eller ®ndrings-
forslag, gennem hgringssvar m.v. at virke for sammenhang og kon-
tinuitet. Problemet svarer til, hvad der kendes fra nationalt
plan, hvor der ofte er adgang til lovgivningsinitiativ for sa-
vel regering som opposition3l). I sidste instans vil det under
alle omsteandigheder vare muligt for R&adet, der har det sidste
ord i lovgivningsprocessen, at undgd vedtagelsen af indbyrdes

modstridende lovforslag.
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Det synes ikke rimeligt at basere indvendinger mod en par-
lamentarisk initiativret p&, at EP skulle mangle muligheder for
at udarbejde formelle lovforslag i ferdig skikkelse. EP er i sa
henseende ikke ringere stillet end i hvert fald visse nationale
parlamenter. EP, der har betydelig budgetmassig frihed, vil des-
uden kunne ansatte ekstra personale med henblik pd at sikre me-
re teknisk bistand ved udarbejdelsen af lovforslag.

Det forekommer ud fra demokratiske synspunkter, at ind-
vendinger mod en parlamentarisk initiativret bgr baseres p& me-
get mere tungtvejende modargumenter. Og de ovennavnte indvendin-
ger mod at give EP initiativret kan nappe siges at basere sig pa
tungtvejende modhensyn. Men det er klart, at en parlamentarisk
initiativret b¢gr udformes, s& at den i mindst muligt omfang for-

volder praktiske og lovgivningsmessige ulemper.

14.18, Litteraturen

I teorien hersker der delte meninger om vardien af en parlamenta-
risk initiativret.

Sasse har givet udtryk for, at indfgrelsen af en initiativ-
ret for EP ikke rummer store fordele for beslutningsprocessen og
for integrationen. Den bestdende adgang til de facto initiativ
skgnnes tilstrazkkelig. Sasse har herved tilsyneladende ikke ta-
get hgjde for muligheden af at tillagge Parlamentets lovforslag
samme status som kommissionsforslag, hvilket klart ville medfg-
re en vasentlig forggelse af Parlamentets indflydelse. Sasse me-
ner igvrigt, at EP gennem initiativbetankninger, debatter, spe¢rgs-
madl og sine lgbende kontakter med Kommissionen og R&det (udvalgs-
mgder, samrdd m.v.) udfylder en funktion med henblik pa initia-
tiv og fornyelse eller med Sasse's egne ord: "remplit bien une
fonction d'initiation et d'innovation au niveau européen, et ceci
dans des conditions beaucoup moins confortables que celles des
parlements nationaux"32).

Déhousse stgtter Tindemans' forslag om, at Radet skal er-
klezre sig rede til at dregfte EP's udtalelser, hvilket siden skal
finde juridisk stadfastelse gennem en traktatendring, som giver
EP en egentlig initiativret. D&housse fgjer til, at Kommissionen
bgr hgres i forbindelse med initiativforslag fra EP, der stilles
direkte til Radet>3),
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Marquand stgtter Kirk-betenkningens forslag om parlamenta-
risk initiativret og bemarker, at det ikke vil skabe nogen navne-
verdig ekstra forsinkelse, men vil tilfgje et nyttigt, omend ik-
ke opsigtsvakkende, nyt vaben til Parlamentets arsenal.

Hallstein finder en parlamentarisk initiativret vigtig,
mens Zuleeg ikke mener, at en sadan vil indebare nogen vasentlig
reform af beslutningsprocessen. Samtidig papeger Zuleeg, at Kom-
missionen bgr beholde og endog udvide sin forslagsret34).

Palmer omtaler muligheden af at tildele EP en begranset ad-
gang til lovgivningsinitiativ, som enten kunne praktiseres i form
af et system med "private-member bills" eller ved at forpligte
Kommissionen til at fremsatte lovforslag efter anmodning fra EP.
Palmer bema@rker endvidere, at det er usandsynligt, at man kunne
lade EP erstatte Kommissionen som det organ, der fgrst og frem-
mest stdr som initiativtager p& EF-omrddet, hvorved Kommissionens
rolle ville blive reduceret til at vare det organ, der gennemfgr-
te forslag fremsat af EP og vedtaget af Rédet35).

Fitzmaurice/Jackson gadr ind for at tildele EP en initiativ-
ret i formel forstand, men de gg¢r sig ligeledes til fortalere
for sdkaldt delt lovgivningsinitiativ, se herom ovenfor afsnit
14.7, ligesom ogs& Coombes pladerer starkt for en s&dan ordning.
Fitzmaurice/Jackson bema&rker igvrigt, at en initiativret for EP
ikke ville svakke Kommissionens befgjelser, da en parlamentarisk
initiativret ikke ville trade i stedet for Kommissionens tilsva-
rende ret, men blot ville supplere denne.

Frowein advarer derimod mod at give EP en formel initiativ-
ret. Han frygter, at et parlament med st¢rre befgjelser maske
vil blive "renationaliseret", d.v.s. ophgre med at sta for "fal-
lesskabslgsninger", sadan som det i det store og hele hidtil har
vaeret tilfeldet. Dette forhold betyder, havder Frowein, at ini-
tiativretten bgr forbeholdes Kommissionen. Det kan desuden ifgl-
ge Frowein befrygtes, at en parlamentarisk initiativret vil be-
rgve Kommissionen dens vigtigste funktion36).

0Ogs& Lutz advarer mod at give Parlamentet en formel initia-
tivret. Han anbefaler derimod en ordning, der minder om den i
Kirk-bet@ankningen foresliaede, d.v.s. at EP skal kunne udgve en
initiativret i forhold til Kommissionen. Dette m& antages at be-
tyde, at Kommissionen far pligt til at behandle initiativforslag
fra EP og til - eventuelt efter at have foretaget ®ndringer i

Parlamentets forslag - at fremsatte dem over for Rédet37).
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Det er bemarkelsesvardigt, at Vedel-udvalget ikke har fundet det ngd-
vendigt at g& nermere ind pd spgrgsmalet om gennemfgrelse af en for-
mel parlamentarisk initiativret. Man afviser derimod ganske summarisk
tanken om en sidan med henvisning til, at EP allerede har gode mulig-
heder for at virke initiativfremmende. Udvalget anser det ikke for
tilraddeligt at =ndre Parlamentets faktiske, initiativtagende mulig-
hed til et formelt lovgivningsinitiativ. Det er ifglge betankningen
bedre - for at undgd at sztte Kommissionens initiativ-prarogativ pa
spil - at holde sig til den smidige praksis, som rent faktisk tilla-
der Parlamentet at foresld initiativer pd lovgivningsomradet.

Det kan forekomme at vare en mangel, at vVedel-betankningen ikke
har redegjort narmere for forholdene omkring eventuel indfgrelse af
en parlamentarisk initiativret, der som angivet nyder opbakning fra
adskillige sider, badde i litteraturen og blandt EF's institutioner og
politiske partier. Vedel-betankningens kortfattede begrundelse for at
afvise indfgrelsen af en parlamentarisk initiativret synes ikke over-
bevisende.

14.19. Konklusion

Ser man p& sandsynligheden for, at nogen af de ovennavnte for-
slag om parlamentarisk initiativret kan gennemfgres, m& man g&
ud fra, at forslag, der ikke kraver traktatendring, har de bed-
ste udsigter til at kunne vedtages. Interessen samler sig der-

for om fglgende forslag:

a) Pligt for Kommissionen til at overtage (med ret til @ndrin-
ger) lovforslag fra EP og til at fremsatte dem for R&adet
{indirekte kvalificeret lovgivningsinitiativ). (Svarer til
forslaget i EP's beslutning vedtaget 4. 9. juli 1981 i til-
knytning til van Miert-betankningen).

b) Pligt for Kommissionen til at udarbejde lovforslag efter an-
modning fra EP. (Svarer ligeledes til forslag indeholdt i
den under a) navnte beslutning).

c) Pligt for Kommissionen til at genfremsatte lovforslag efter
anmodning fra EP.

d) Pligt for R&det til at dre¢fte EP-forslag, der ikke er ved-
taget som led i hgringsproceduren.

Da ingen af de navnte forslag reducerer R&dets eller de nationa-
le parlamenters befgjelser, skulle de principielt kunne paregne
en positiv modtagelse fra medlemslandenes side. Indvendinger byg-
gende pd hensynet til at bevare Kommissionens initiativmonopol
kan ikke tillagges stor vagt, da medlemslandene selv har medvir-

ket til at udvande Kommissionens initiativ.
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Forslag a), b) og c), der sarligt angdr Kommissionen, bur-
de kunne godtages af denne, da Kommissionen i vidt omfang vil
bevare adgangen til at udforme de pagazldende forslag fra EP.

Forslag a) og b) kunne tznkes at stgde pd en mere legali-
stisk praget modstand, mens den politisk betonede modstand kun-
ne tankes at blive begranset, fordi de omhandlede forslag ikke
mindsker medlemslandenes befgjelser.

Gennemfgrelse af forslag som a), b), c) og d) ville ikke
indebare noget afggrende skridt i retning af en zndring af den
nuvaerende institutionelle opbygning pd EF-omraddet, men ville gge
EP's praktiske muligheder for at gve indflydelse p& lovgivnings-
processen. De pagaldende forslag vil derfor vere af sarlig in-
teresse, for s& vidt man fra medlemslandenes side matte ¢nske
at gge EP's befgjelser uden dog at ¢nske nogen fundamental om-
legning af Fallesskabet.

Indfgrelse af simpelt parlamentarisk lovgivningsinitiativ
eller en af de gvrige former for kvalificeret parlamentarisk lov-
givningsinitiativ ville krave traktatendring og vil allerede af
den grund vere vanskeligere at indfgre. Det samme gzlder med hen-
syn til delt lovgivningsinitiativ. Da de pdgazldende udvidelser
af EP's befgjelser ikke ville medfgre nogen reduktion af medlems-
landenes befgjelser, skulle det dog principielt vere lettere at
vinde tilslutning til traktatendring i disse tilfelde, end i til-
felde hvor udvidelse af EP's befgjelser vil medfgre yderligere
begransninger i medlemslandenes og de nationale parlamenters be-
fgjelser.

Gennemfprelse af disse mere vidtgdende forslag om parlamen-
tarisk initiativret kunne efter omstzndighederne vare egnede som
led i en stgrre forfatningsmaessig omlegning af EF-omradet, sé&-
dan som den kunne tznkes i forbindelse med dannelsen af en uni-
on. Indfgrelsen af en ret for EP til kvalificeret lovgivnings-
initiativ direkte i forhold til R&det ville i s@rlig grad beteg-
ne en institutionel nydannelse, som i nogle henseender ville min-
de om situationen i lande med tokammersystemer, idet EP ville fa&
medbestemmelse med hensyn til EF-lovgivningen.

Det fglger heraf, at de mest vidtrzkkende forslag om at
tildele EP initiativret vil vaere afhangige af, hvorvidt medlems-
landene er rede til en udvikling i mere fgderativ retning, hvil-

ket kun i begranset omfang er tilfeldet for gjeblikket.
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Indvendinger fra medlemslandes eller de nationale parlamen-
ters side vil principielt kun vare afggrende i de tilfalde, hvor
indfgrelsen af parlamentarisk initiativret kraver traktatendring,
eller hvor det er Radet (forslag d), der er afggrende for de pa-
geldende forslags gennemfgrelse. Kommissionen kan af egen drift

gennemfgre forslag som a), b) og ¢), men den vil antagelig fg-

le behov for at tage hensyn til medlemslandenes synspunkter.
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KAPITEL XV

SUSPENSIVT VETO OG BESLEGTEDE FORSLAG

15.1. 1Indledning

Der har fra forskellig side varet fremsat forslag om at tildele
EP ret til at udgve et suspensivt veto, d.v.s. retten til midler-
tidigt at suspendere en radsvedtagelses ikrafttraden. Suspensivt
veto har til formal at opnéd en ny radsvedtagelse, der si& vidt mu-
ligt er i overensstemmelse med Parlamentets gnsker.

Suspensivt veto kan udformes sddan, at EP far ret til at
krave fornyet radsbehandling af et lovforslag, i hvilket tilfal-
de den suspensive virkning g¢r sig geldende, indtil der traffes
en ny radsvedtagelse. Suspensivt veto kan ogsd vere udformet si-
dan, at en radsvedtagelse suspenderes for et bestemt tidsrum, i
hvilket tilfzlde suspensionen dog kan bringes til ophgr, hvis
Raddet inden fristens udlgb vedtager en ny beslutning. Sker det-
te ikke, vil radsvedtagelsen trade automatisk i kraft efter ud-
lgbet af den pagzldende tidsfrist.

Formdlet med suspensivt veto kan ogsd tilgodeses ved an-
dre procedureregler. Der kan gennemfgres regler, der sikrer,
at der altid foretages ny he¢ring af EP (andenbehandling), nar
en radsvedtagelse afviger (evt. afviger vasentligt) fra EP's
fgrste hgringssvar. Der kan desuden gennemfgres regler, der sik-

rer fast andenbehandling i sivel EP som Radet.

Sondringen mellem suspensivt veto og "rene" andenbehandlingsforslag
kan bedst anskueliggegres ved at fremhave, at i tilfalde af suspen-
sivt veto forudsatter en andenbehandling i Radet, at EP har suspen-
deret den fgrste radsvedtagelse. I tilfalde af en fast andenbehand-
lingsprocedure vil andenbehandling i Radet vare det normale, dog sa-
dan at EP eventuelt vil kunne give afkald p& andenbehandling i Radet
i tilfelde af mindre betydning, eller hvis EP er enig i Radets fgrste
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afgprelse. Hvis adgang til at anvende suspensivt veto begranses til
at gzlde forslag, der tidligere har varet forelagt EP til hgring,
vil udgvelsen af et suspensivt veto i alle tilfzlde medfgre to be-
handlinger i EP, ligesom det vil vere tilfeldet ved gennemfgrelsen
af en fast andenbehandlingsprocedure.

om forholdene er nu, foregar der andenbehandling i EP (og i R3&-
det) i tilfelde, nar Radet beslutter sig dertil, fordi der er
indtruffet vasentlige &ndringer i forhold til det forslag, som
EP oprindelig har faet forelagt til udtalelse. Dette er Radet
forpligtet til i et vist omfangl).

Andenbehandling finder desuden sted i forbindelse med an-
vendelsen af samradsproceduren, der har karakter af en andenbe-
handlingsprocedure med mellemliggende ma&gling mellem Parlamen-
tet og Radet. Samradsproceduren fungerer igvrigt som en form for
suspensivt veto, der kan medfgre suspension af en radsvedtagel-
se 1 - normalt - op til 3 méneder.

Det er naturligt i dette kapitel at behandle bade forslag
vedrgrende suspensivt veto, andenbehandling og forslag vedrgren-
de samradsprocedure, da der er tale om forslag, der alle er for-
bundet med andenbehandling i EP og Radet.

Suspensivt veto opfattes normalt som en forlgber for en
parlamentarisk medbestemmelsesret inden for EF—lovgivningen.

Men suspensivt veto kan dog ogsd indfgres, uden at det behgver
at udggre det fgrste skridt pa vejen mod en parlamentarisk med-
bestemmelsesret, f.eks. i form af en definitiv vetoret som den,

Vedel-udvalget har foreslaet.

P& nationalt plan anvendes suspensivt veto i visse tilfalde som et
middel for andetkammeret (f.eks. det britiske Overhus) til at udsat-
te ikrafttradelsen af et lovforslag vedtaget af ferstekammeret (f.eks.
det britiske Underhus) i den hensigt at se¢ge vedtagelsen @ndret. Og-
sd i forholdet mellem regering og parlament anvendes undertiden sus-
pensivt veto. Det galder i Norge, hvor regeringen kan udgve et sus-
pensivt veto over for stortingsvedtagelser i op til 2 ar. I USA kan
praesidenten nedlagge veto mod en kongresvedtagelse, men vetoet kan
nedstemmes af kongressen med kvalificeret flertal.
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Forslag

Der foreligger en rzkke ikke gennemfgrte forslag om gennemfgrel-

se af suspensivt veto, om andenbehandling og om styrkelse af

samrédsproceduren. I det f@glgende anfgres nogle af de mest cen-

trale forslag:

1)

2)

3)

4)

5)

Forslag om at forpligte Radet til at forelagge vedtagne lov-
forslag pa& visse omréder for EP med den virkning, at ivark-~
sattelsen suspenderes, indtil EP har behandlet forslaget péa
ny (andenbehandling), dog hgjst en méned. Hvis EP's stilling-
tagen ikke foreligger inden udlgbet af denne maned, trader
Radets vedtagelse automatisk i kraft. Hvis EP inden udlgbet
af dette tidsrum og pd grundlag af proceduren i art. 144
EQFT, anmoder om ny raddsbehandling (suspensivt veto), skal
Radet fglge denne anmodning og traffe en ny beslutning, der
er definitiv og kan ivarksettes straks. EP vil dog kunne gi-
ve afkald pd tidsfristen pd en mdned og erklzre, at det ak-
cepterer den umiddelbare ikrafttradelse af rddsvedtagelsen ).

Miiller-betaznkningen, (jfr. EP-beslutning af 7. juli 1972):

Forslag om at forpligte KR&det til at hgre EP pd ny (anden-
behandling), hvis R&det fraviger EP's fgrste hgringssvar.
Hvis EP herefter afviser RAdets vedtagelse, suspenderes ved-
tagelsen i mindst 6 maneder (suspensivt veto)-?’.

Forslag om at forpligte Radet til at hgre EP pd ny (anden-
behandling) i tilfalde, hvor Radet klart fraviger EP's fgr-
ste hgringssvar, og hvor der er tale om vigtige forslag af
almindelig razkkevidde eller (alternativ version) om forslag
med finansielle virkninger™’.

Forslag om indfgrelse af fast andenbehandling i EP af alle
forslag kombineret med en adgang for EP til at krave ny rads-
behandling (suspensivt veto). Ifglge forslaget skal EP have
ret til inden for en periode af 20 dage efter en radsvedta-
gelse at krazve ny radsbehandling. Der afholdes i givet fald
en ny parlamentsdebat om forslaget med deltagelse af R&det,
hvorefter Radet traffer den endelige afggrelse-’,.

rForslag om at forpligte RAdet til at hgre EP pa& ny (andenbe-
handling) vedrgrende alle (vasentlige) forslag, hvis Radet
blot pad et enkelt punkt fraviger EP's fgrste hgringssvar.
Forslaget er kombineret med forslag om automatisk anvendel-
se af samrddsproceduren, hvis R&det ikke a@ndrer sin afggrel-
se inden for en nzrmere fastsat frist i overensstemmelse med
EP's forslag eller EP tilslutter sig R&dets afggrelse. Sam-
radsproceduren bgr sdledes omfatte alle forslag og ikke blot
forslag med finansielle retsvirkningere).
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Reay-betankningen, (jfr. EP-beslutning af 9. juli 1981):

Forslag om at ggre det muligt at anvende samrédsproceduren
med hensyn til alle forslag ).

Samré&d skal gennemfgres m.h.t. alle forslag, som Parlamentet
tillegger serlig betydning, og hvor Parlamentet ved afgivel-
sen af sin_udtalelse har anmodet om indledning af samrdds-
proceduren®/ .

15.3. Historisk baggrund

Man kan konstatere en klar udvikling med hensyn til forslag om parla-
mentarisk andenbehandling, om suspensivt veto og om samrad.

Allerede i 1963 var Parlamentet i Furler-betankningen inde pa tan-
ken om at give EP adgang til at udgve suspensivt veto. Forslag herom
indgik dog ikke i rapportens officielle forslag, men var genstand
for omtale i bem@rkningerne til Parlamentets udtalelse. Sdledes be-
rgrte man muligheden af at indfgre et formidlingsudvalg eller et kon-
taktorgan med deltagelse af reprasentanter for Parlamentet og Radet.
En sadan ordning fandtes sarlig relevant i en situation, hvor der
blev adgang til at udg¢ve et suspensivt veto. Forslaget er tydeligt
en forlgber for den galdende samradsprocedure. Furler-betankningen
foreslog igvrigt ogsa, at EP skulle have adgang til at blive hg¢rt pa
ny i tilfazlde, hvor Radet afviger fra EP's fgrste hgringssvar.

De nyere forslag om suspensivt veto m.v. bygger tydeligvis pa det
forslag, der fremsattes i Vedel-betankningen fra 1972, Forslaget gik
som bergrt ovenfor ud pa indfgrelse af andenbehandling af visse for-
slag i EP og pa adgang for Parlamentet til at udgve suspensivt veto.
Ordningen skulle efter forslaget a@ndres til en egentlig medbestemmel-
sesret (baseret pd en vetoret) for EP pa omrdder, hvor en sadan ikke
allerede var indfgrt i en fgrste etape.

Ikke lang tid efter fremkomsten af Vedel-betenkningen vedtog Par-
lamentet Miiller-betankningen (juni 1972) som oplzg til topmgdet i
Haag 1 1972. I1fglge forslaget skulle der indfgres parlamentarisk an-
denbehandling af forslag, hvor Radet afveg fra EP's fgrste hgrings-
svar samt adgang for EP til at udgve suspensivt veto. Betankningen
foreslog igvrigt, at der pd langere sigt skulle gennemfgres en par-
lamentarisk medbestemmelsesret.

I manederne april, maj og juni 1973 fremsatte Kommissionen forslag
om indfgrelse af andenbehandling i Parlamentet af radsvedtagelser,
hvorved Radet vasentligt fraveg EP's fgrste hgringssvar.

Tidligere parlamentsformand Berkhouwer's forslag fra 18. juni 1973
byggede pd Vedel-betankningens og EP's tidligere forslag om indfgrel-
se af andenbehandling i EP og pd adgang for EP til at udgve suspen-
sivt veto, men forslaget var mindre vidtgdende end Miller-betanknin-
gens, idet kravet om suspensivt veto i mindst 6 mdneder var faldet
vak.

Endelig fremsatte Kommissionen 10. oktober 1973 sit forslag om
indfgrelse af samradsproceduren, som bygger pa anvendelse af suspen-
sivt veto og en forligsprocedure. Forslaget var en imgdekommelse af
et krav fra EP, der blev rejst i en udtalelse af 5. oktober 1973,
hvori EP tog afstand fra Kommissionens tidligere forslag om andenbe-
handling, som EP fandt utilfredsstillende.
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Den af Radet, Parlamentet og Kommissionen i fazllesskab i 1975 ved-
tagne samré&dsprocedure bygger pd en nasten identisk gengivelse af
Kommissionens forslag af 10. oktober 1973.

De nyeste forslag fra EP bygger pd tanken om at udvide og/eller
styrke samradsproceduren. Det gzlder Kirk-betankningen, Reay-betank-
ningen og Hinsch-betankningen, hvoraf dog kun den sidste er vedtaget
af EP.

15.4. Forslagene om indfgrelse af anden-

behandling og suspensivt veto

Spgrgsmalet om, hvilke forslag der i givet fald skulle vare gen-
stand for andenbehandling og for adgangen til at udgve suspen-
sivt veto, er vigtigt, I s& henseende adskiller den gruppe for-
slag (1, 2, 3 og 4), der gar ud pa gennemfgrelse af parlamenta-
risk andenbehandling og eventuel adgang til at udg¢ve suspensivt
veto, sig afggrende fra hinanden.

Vedel-beta@nkningen bygger pd fast andenbehandling i EP af
en rgkke narmere opregnede forslag.

Miiller-betznkningen bygger pd andenbehandling i EP af alle
radsafggrelser, der afviger fra EP's fgrste hgringssvar.

Kommissionens forslag bygger pa andenbehandling i EP af

alle radsafggrelser, der vasentligt fraviger EP's fgrste hg-

ringssvar.

Berkhouwer-forslaget bygger pa fast andenbehandling af alle
lovforslag.

Det er indlysende, at Parlamentet md tillegge det stor be-
tydning, hvorvidt en ra&dsvedtagelse altid - eventuelt kun, hvis
den afviger fra Parlamentets fgrste hgringssvar - skal forelag-
ges EP til ny behandling med eventuel mulighed for at udgve et
suspensivt veto, eller om radsvedtagelser kun skal kunne fore-
lagges, nar de afviger vasentligt fra EP's forslag. I det sidst-
nezvnte tilfalde er det afggrende, hvorvidt det er Radet eller
Parlamentet, der afgegr, hvorndr der foreligger en vasentlig af-
vigelse fra EP's fgrste hgringssvar.

Parlamentet har ikke sjzldent varet utilfreds med R&dets
konkrete afggrelser om fornyet hg¢ring, og Parlamentet mé& sdle-
des vare principielt interesseret i, at der enten anvendes fast

andenbehandling i alle tilfazlde eller i tilfelde, hvor Radet o-
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verhovedet afviger fra EP's fgrste hgringssvar. Ogsd en ordning,
hvorefter det overlades til EP selv at afggre, om det i tilfalde
af en radsvedtagelses afvigelse fra EP's hgringssvar gnsker for-
nyet parlamentsbehandling med eventuel adgang til at udgve sus-
pensivt veto, mad vare en tilfredsstillende mulighed set med EP's
¢jne. Det samme gazlder - omend mdske i mindre grad - en ordning
som den i Vedel-betankningen foresldede, hvorefter EP automatisk
forelagges lovforslag pad en rzkke narmere angivne omrdder til
fornyet behandling.

Det er pa denne baggrund ikke tilfeldigt, at EP i de for-
slag, der hidrgrer fra dette, enten foreslar andenbehandling i
samtlige tilfalde, hvor Radet afviger fra EP's udtalelse, eller
adgang til at udgve suspensivt veto m.h.t. alle lovforslag.

De netop anfgrte betragtninger tjener ogsd til at forklare,
hvorfor EP ikke fandt Kommissionens forslag om indfgrelse af en
andenbehandlingsprocedure tilfredsstillende. Af Kommissionens be-
merkninger til forslaget fremgik, at Kommissionen allerede ved
et forslags forelaggelse skulle angive, hvorvidt det skulle kun-
ne ggres til genstand for andenbehandling i tilfzlde, hvor Radet
afveg klart fra Parlamentets fgrste hgringssvar. Herudover ville
det blive overladt til R&det at afgpre, hvorndr en sadan afvigel-
se gjorde sig galdende.

De kommenterede forslag afspejler interessemodsatninger
mellem EP pd den ene side og Kommissionen og R&det p& den anden.
EP har sggt at ggre en udvidet konsultationsprocedure med sus-
pensivt veto til en fast ordning, hvis anvendelse hviler p& ob-
jektive kriterier. Kommissionen har sg¢gt at begranse en ordning
til at omfatte et relativt mindre antal tilfalde, nemlig dem,
hvor der foreligger en vasentlig afvigelse i forhold til EP's
hgringssvar.

Spgrgsmélet om, hvem der skal afggre, om der foreligger de
forngdne betingelser for, at et forslag kan ggres til genstand
for fornyet hgring af EP, er m.h.t. samradsproceduren blevet
lpst pd den made, at bade EP og Radet kan krzve proceduren bragt
i anvendelse, sa&fremt den ene af de to institutioner finder be-
tingelserne derfor opfyldt. Denne ordning tilfredsstiller ikke
EP's krav i s& henseende, idet den ikke har kunnet forhindre,

at Ra&det i en rakke tilfalde har afsldet at afholde samrad.
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Af vasentlig betydning ved et eventuelt valg mellem indfgrelse
af det ene eller det andet af de her omtalte forslag er spgrgs-—
malet om tidsfrister, dels for behandlingen, dels for varighe-
den af et suspensivt veto.

I sa henseende udggr Miiller-betankningen et sartilfzlde,
idet den som navnt vil kunne medfgre suspention af en radsved-
tagelses ikrafttrzdelse i op til 6 maneder. Forslaget i Miller-
betenkningen er egnet til at lagge s@rlig stort pres pa Radet
for at fglge EP's fgrste eller - i givet fald - andet hgrings-
svar. Dette forslag vil antagelig have vanskeligere ved at vin-
de tilslutning fra Kommissionens og - sa&rlig - fra radets side.

De gvrige forslag (1, 3 og 4) virker mindre vidtgdende og
ville antagelig have stgrre udsigt til at kunne vedtages, idet
de ikke opererer med en sadan frist.

Det ville under alle forhold vare hensigtsmessigt, for at
modvirke ungdig forsinkelse, at vedtage ret stramme tidsfrister
for Parlamentets andenbehandling og anmodning om fornyet réads-
behandling. Dette krav opfyldes delvis af Vedel~betankningens
og Berkhouwer's forslag, hvorefter EP inden for en frist af hen-
holdsvis 30 dage eller 20 dage skal meddele, hvorvidt det ¢n-
sker en ny radsbehandling. Det er i Vedel-bet@nkningen forudsat,
at en radsbeslutning trader automatisk i kraft, hvis EP ikke in-
den forlgbet af 30 dage har anmodet om ny radsbehandling. En lig-
nende regel galder i henhold til Berkhouwer-forslaget. M.h.t.
Miiller-bet@nkningens forslag m& man g& ud fra, at en rédsvedta-
gelse trader i kraft straks, sdfremt EP tilslutter sig Radets
forste afggrelse, selv om den afviger fra EP's fgrste hegrings-
svar. I modsat fald suspenderes radsvedtagelsen i 6 maneder, med
mindre Radet fglger EP's udtalelse.

Porskellen mellem Miiller-betankningen og de andre forslag
om suspensivt veto er med andre ord, at Radet i de sidstnavnte
tilfzlde straks efter EP's andenbehandling kan trazffe en afge-
relse, der strider mod EP's forslag, mens en afvigende radsved-
tagelse efter Milller-forslaget fgrst kan trade i kraft 6 méne-

der senere.
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Det bgr med hensyn til de i dette afsnit behandlede forslag (1,
2, 3 og 4) bemazrkes, at de ikke tilsigter nogen @ndring i Kom-
missionens rolle og befgjelser. Dette er udtrykkelig anfeg¢rt i
Vedel-betankningen og ma forudszttes, for s& vidt angar de an-
dre forslag.

Selv om adgang for EP til at udgve suspensivt veto er del-
vis indfgrt ved vedtagelsen af samradsproceduren, kan man ikke
anse de her navnte forslag for at vare overflgdiggjorte eller
forzldede, bl.a. fordi samradsproceduren principielt kun anven-
des ved forslag med vasentlige finansielle implikationer. Sé&a-
fremt EP ikke tildeles adgang til at gg¢gre brug af samradsproce-
duren m.h.t. andre forslag end dem, som har betydelige finansi-
elle implikationer for EF-budgettet, og som vedrgrer budgettets
ikke-obligatoriske poster, vil forslag om andenbehandling med
eventuel adgang til at udg@gve suspensivt veto stadig kunne vere
af interesse for EP.

De her navnte forslag (1, 2, 3 og 4) vil alle kunne gen-
nemfgres uden traktatandring, se herom nedenfor afsnit 15.8.

Virkningerne af en adgang for EP til at udgve et suspen-
sivt veto afhanger ogsd af, hvilke krav man i givet fald vil
stille til EP's afstemning om forslag om ny ré&dsbehandling el-
ler om suspension af et forslag i en bestemt periode. I Vedel-
betankningen forudsattes det, at afggrelsen traffes i h.t. af-
stemningsreglerne i art. 144 E@FT. Dette ville betyde, at et
suspensivt veto kun kunne udgves, sidfremt 2/3 af de afgivne stem-
mer og et flertal af EP's medlemmer gik ind for vetoet. Det er
et strengt krav, hvis anvendelse ville medfgre, at suspensivt
veto ville blive en sjaldenhed.

I betragtning af et suspensivt vetos begransede indgriben
i R&dets adgang til at trzffe beslutning forekommer det narlig-
gende at g& ind for mere lempelige afstemningskrav. F.eks. vil-
le et krav om, at suspensivt veto kun kunne udgves i tilfalde,
hvor mere end halvdelen af EP's medlemmer stemte for en suspen-
sion, forekomme mere rimeligt.
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15.5. Forslag om udvidelse og/eller

styrkelse af samradsproceduren

Den anden gruppe forslag (5, 6 og 7) vedrgrer samradsproceduren.
Kirk-bete®nkningen gar bl.a. ud pad at udvide anvendelsen af sam-
ré&dsproceduren til at omfatte alle vasentlige lovforslag, der
forelagges EP til hgring. Dette forslags gennemfgrelse ville,
ligesom forslaget i H&nsch-bet@nkningen, indebare en meget be-
tydelig udvidelse af adgangen til at anvende samrddsproceduren.

De ‘i Kirk-betankningen indeholdte forslag om, at der skal
forhandles i samradsregie, indtil der er enighed mellem EP og
Radet - d.v.s. man ¢gnsker at fjerne fristen pd& 3 maneder i den
geldende samradsprocedure - er ensbetydende med gennemfgrelse
af en parlamentarisk medbestemmelsesret ad bagvejen (reelt en
vetoret for EP). Forslaget, der er identisk med forslaget i Ber-
trand-betenkningen om Den europaiske Union, vil blive behandlet
i Kap. XVI.

Det er igvrigt verd at bemarke, at Kirk-betankningen fore-
sladr, at den i forslaget indeholdte procedure skal anvendes,
hvis R&det blot pa et enkelt punkt afviger fra EP's fgrste hg-

ringssvar. Herved ville man undgd at overlade afggrelsen om
procedurens anvendelse til Radet eller til Kommissionen. I be-
te&nkningen forudsattes til gengeld, at man i sadanne tilfazlde
vil kunne anvende en summarisk beslutningsprocedure i EP. En
sddan procedure galder allerede for visse forslags vedkommende,
jfr. art. 34 og 99 FoO.

Samradsprocedurens udvidelse (og styrkelse) kan opfattes som alter-
nativ til forslagene om andenbehandling med eventuel adgang til ud-
gvelse af suspensivt veto. Man kan dog ogsd forestille sig kombina-
tioner af de navnte forslag (1, 2, 3 og 4) og en samradsprocedure.
Siledes kunne samrdd udggre en ekstra mulighed i tilfazlde, hvor der
igvrigt matte blive adgang til andenbehandling og (eventuelt) til
udgvelse af suspensivt veto. Man kunne ogsd bibeholde samradsproce-
duren i dens nuvarende udformning og anvende andenbehandling med e-
ventuel adgang til suspensivt veto i tilfzlde, der ikke var omfat-
tet af adgangen til at afholde samrad?) .
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15.6. Fast andenbehandling af alle forslag

Som en mulighed, der ikke er indeholdt blandt de ovennavnte for-
slag om andenbehandling, suspensivt veto og samré&d, kunne man

navne forslag om at indfgre fast andenbehandling i EP og i Ra-

det af alle radsvedtagelser vedr. forslag, der har varet fore-
lagt EP til hgring.

Forslaget minder meget om Berkhouwer-forslaget, men adskiller sig
derfra ved, at andenbehandling i Radet ville ske automatisk i ste-
det for efter anmodning fra EP. Dog kunne det vedtages, at en rads-
vedtagelse tradte i kraft uden videre, safremt EP ved andenbehand-
ling erklerede sig enig i Radets fgrste vedtagelse, hvorefter beho-
vet for andenbehandling i R&det faldt vak.

Gennemfgrelsen af fast andenbehandling i EP og i Radet ville
set med EP's ¢jne have den klare fordel, at det ikke blev R&det,
der kom til at afggre, hvorvidt et forslag skulle forelzgges

EP til fornyet hgring, sdledes som det er tilfeldet for inde-
verende. Det ville ogsd overflepdigggre de mindre vidtgaende
forslag (1 og 4) om indfgrelse af adgang for EP til at udgve
suspensivt veto. Fast andenbehandling i EP og i Radet kunne
kombineres med Miiller-bet@&nkningens forslag (2) om et suspen-
sivt veto af langere varighed.

Afholdelse af fast andenbehandling ville - sammenholdt med
forslagene om suspensivt veto eller vedrgrende samrddsprocedu-
ren - have den fordel, at det ville ggre beslutningsprocessen
mere transparent, overskuelig og forstdelig. Det ville ogséa let-
te EP's muligheder for at gennemfgre en systematisk opfglgning
af dets forslags skabne i Radet, hvilket for tiden ikke finder
sted. Endvidere ville fast andenbehandling virke i retning af
at gge Radets tilbgjelighed til at tage hensyn til EP's fgrste
hgringssvar for at undgd en senere konfrontation med EP under
andenbehandlingen. Der kan nappe heller herske tvivl om, at an-
denbehandling som fast led i beslutningsproceduren ville gge of-
fentlighedens og pressens interesse for EP's deltagelse i beslut-
ningsprocessen. Det er derimod mindre sandsynligt, at Radet ef-
ter Parlamentets andenbehandling ville @ndre sin stillingtagen,
sdledes som den fremstdr efter fgrstebehandlingen. Det skyldes,
at Radets vedtagelser som regel er udtryk for mgjsommeligt til-

vejebragte kompromislgsninger, der ikke giver den bedste bag-
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grund for @ndringer efter en fornyet parlamentshg¢ring. Situatio-
nen ville selvsagt vare en anden, hvis EP kunne udgve et defini-
tivt veto eller et langerevarende suspensivt veto.

Fast andenbehandling af alle lovforslag vil kunne gennem-

feores uden traktatandring, jfr. afsnit 15.8.

15.7. Demokrati og effektivitet

Gennemfgrelsen af en form for suspensivt veto ville medfgre en
yderligere demokratisering af EF's beslutningsproces. En adgang
for EP til at udgve suspensivt veto ville antagelig bevirke, at
Ré&det i hgjere grad ville sgge at impdekomme EP's synspunkter,
end det hidtil har veret tilfaldet. Dette ville, for sd vidt som
EP traditionelt g¢r sig til talsmand for "fzllesskabsinteressen”,
betyde, at indfgrelsen af suspensivt veto - foruden at virke de-
mokratiserende - ville virke integrationsfremmende.

I det omfang suspensivt veto ville virke integrationsfrem-
mende, kan man ogsa sige, at indfgrelsen af en befgjelse som
suspensivt veto ville virke effektiviserende i den forstand,
at resultaterne af beslutningsprocessen i hgjere grad ville kom-
me til at svare til Fallesskabets mélsatninger. Det samme ville
- principielt - ggre sig gzldende, sifremt man gennemfgrte fast
andenbehandling eller lod adgangen til samrdd omfatte alle ve-
sentlige lovforslag.

Afggrelser tilblevet under mere demokratiske former ville
antagelig blive oplevet som mere legitime end hidtidige radsved-
tagelser. Dette ville selvsagt i sarlig grad galde afggrelser
i Radet, der matte have opndet EP's tilslutning.

Det er til gengald klart, at indfgrelse af suspensivt ve-
to, fast andenbehandling eller udvidet samradsadgang ville med-
fgre en vis forsinkelse i beslutningsprocessen. Sadanne virknin-
ger burde dog kunne akcepteres, safremt man kan g& ud fra, at
anvendelsen af suspensivt veto m.v. ville virke demokratiseren-
de, integrerende og legitimerende. Desuden kunne man, som anbe-
falet i Vedel-betankningen, indfgre et system af tidsfrister,
som ville stramme beslutningsprocessen i forhold til eksiste-

10)_ Det er ogséd muligt at udforme en befgjelse til

rende praksis
suspensivt veto pad en madde, hvorved risikocen for forsinkelse be-

grenses starkt, jfr. Vedel- og Berkhouwer-forslagene.
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Hvad angadr forsinkelseseffekten bemzrker Fuss igvrigt, at
det normalt er Radet, der er skyldig i EF's langsommelige be-

slutningsproces, ikke Parlamentetll).

Indfgrelse af suspensivt
veto i en af de mindre indgribende former ville n&ppe forrykke
billedet vasentligt.

Forslagene om suspensivt veto, andenbehandling og udvidel-
se eller styrkelse af samrddsproceduren ville alle medvirke til
at styrke det demokratiske element i beslutningsprocessen, men
til geng=zld ville deres praktiske virkninger for beslutningspro-
cessen blive vidt forskellige.

Vedel-betaznkningens forslag om fast andenbehandling af
visse forslag kombineret med adgang til at udgve suspensivt ve-
to, ville medfgre begransede ulemper med hensyn til forsinkelse
af beslutningsprocessen. Forslaget udmazrker sig igvrigt ved, at
der ikke ville vare tvivl om, hvilke forslag der ville veare
underkastet den s@rlige beslutningsprocedure.

Berkhouwer-forslaget ville medfgre virkninger svarende no-
genlunde til dem, som mitte blive fglgen af at indfgre Vedel-
bet@&nkningens forslag om suspensivt veto. Det gdr dog i den for-
stand videre end Vedel-betankningens forslag, at det ikke p& for-
hand er begraznset til at omfatte ganske bestemte forslag. For-
slaget ville derfor vare relativt mere indgribende og derfor me-
re egnet til at sinke beslutningsprocessen. Forslaget bygger i-
gvrigt pad fast andenbehandling af alle lovforslag og ville séale-
des ikke give anledning til konflikter mellem R&det og EP om an-
vendelsesomradet.

Miller-bet@nkningens forslag ville betyde en vasentlig
indgriben i den normale beslutningsproces. Dels ville det om-
fatte alle radsvedtagelser, som afveg fra EP's forslag. Dels
ville det kunne medfgre, at en rddsvedtagelse mitte udsattes i
mindst 6 mdneder. Forslaget ville vare mere egnet end de foran-
gdende forslag til at styrke EP's indflydelse, men ville klart
indebare stgrre risiko for yderligere nedsat tempo i beslutnings-
processen, i hvert fald for sd vidt angdr tilfelde, hvor Ré&det
ikke ville fglge EP's udtalelser afgivet ved fgrste eller anden
behandling af et forslag.

Xommissionens forslag om fast andenbehandling af forslag,
ndr en radsvedtagelse afviger vesentligt fra EP's udtalelse,
rummer den ulempe, at der kunne opstd konflikter mellem Radet

og EP om anvendelsesomrddet. Det ville igvrigt nappe forsinke
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beslutningsprocessen vaesentligt. Dette galder sa meget des mere,
som Kommissionen selv foresldr, at man fastsatter stramme tids-
frister for gennemfgrelsen af parlamentarisk andenbehandling.

Sammenholdt med gzldende praksis m.h.t. fornyet hgring af
EP, jfr. afsnit 9.3.2., ville gennemfgrelse af Kommissionens for-
slag imidlertid betyde et tilbageskridt set med EP's g¢jne.

Gennemfgrelse af fast andenbehandling af alle forslag til
retsakter, der forelagges EP til hgring, ville medfgre en vis
forsinkelse af beslutningsprocessen. Virkeningerne i s& henseen-
de vil dog kunne begranses ved, at EP fik adgang til at give af-
kald p& andenbehandling i R&det i tilfalde, hvor en sadan matte
synes ungdvendig. Proceduren vil kunne medfgre en yderligere be-
lastning af EP's allerede overfyldte dagsordener. Der skulle dog
vere muligheder for at tilpasse arbejdsgangen i EP, sd byrden
ved anvendelse af fast andenbehandling kunne mindskes vasentligt,
jfr, muligheden i FO for brug af summarisk behandling i EP.

Hd&nsch-beta@nkningens forslag om udvidelse af samrédsproce-
duren til at gzlde alle lovforslag, som EP tillagger stgrre be-
tydning, kunne fgre til en betydelig forsinkelse i beslutnings-
processen i de tilfalde, hvor der blev stillet krav om samrad.

P4 den anden side ville dette kun ske i situationer, hvor R&det
havde til hensigt at fravige EP's udtalelse, og igvrigt kun 1
forbindelse med behandlingen af vaesentlige forslag. Det kan fgl-
gelig ikke tages for givet, at en udvidelse af samradsadgangen
til at omfatte alle forsalg af vasentlig betydning generelt vil-
le medfgre en afggrende forsinkelse af beslutningsprocessen.

Man skulle umiddelbart vente, at forslaget om at &bne ad-
gang til samrdd vedr. alle vasentlige lovforslag ville indebare
et betydeligt fremskridt m.h.t. EP's indflydelse. I betragtning
af, at samrdd oftest synes at vare reduceret til en informations-
udveksling i stedet for en egentlig forhandling, er det dog tvivl-
somt, om gennemfgrelse af dette forslag ville medfgre en vasent-
lig udvidelse af EP's indflydelse og dermed en yderligere demo-

kratisering af beslutningsprocessen.
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15.8. Juridiske foruds@tninger

Indfgrelse af en ret for EP til at udgve et suspensivt veto kunne
tildeles Parlamentet uden traktatendring. Dette skyldes fremfor
alt, at en befgjelse til at udgve suspensivt veto ikke ville &n-
dre det forhold, at det i sidste instans er Radet, der vedtager
de pAgaldende lovforslag. Desuden &ndrer et suspensivt veto ik-
ke ved det forhold, at @ndringer i kommissionsforslag kun kan
ske pa grundlag af den i art. 149 EQFT angivne procedure. Gen-
nemfgrelse af en ret for EP til at udg¢ve suspensivt veto ville
sdledes hverken mindske Radets eller Kommissionens traktatmessi-
ge befgjelser. Heller ikke de nationale parlamenters befgjelser
ville blive mindsket med hensyn til muligheden for gennem ind-
flydelse p& Radet at bremse en given lovgivning.

Dette udgangspunkt bgr dog muligvis modificeres. Et for-
slag om indf@grelse af suspensivt veto i en udformning, der -
som Miiller-betankningens - gar relativt vidt i retning af at kun-
ne blokere beslutningsprocessen, narmer sig en egentlig parlamen-
tarisk medbestemmelsesret med hensyn til vedtagelsen af EF-lov-
givningen. En siddan medbestemmelsesret ville krave traktatandring,
jfr. herom afsnit 16.15. Det er sandsynligt, at forslag om sus-
pensivt veto, som indebzrer anvendelsen af en mere langvarig sus-
pension af lovgivningsprocessen, ville krave traktatandring.

De "mildere" former for suspensivt veto (forslag 1 og 4)
ville faktisk respektere den radgivende karakter af Parlamentets
udtalelse. Sa&danne forslag ville indebare en udvikling af udta-
lelsesbefpjelsen uden at medfgre nogen forlaegning af ansvaret
for vedtagelsen af EF's lovgivning. Forslagene vil sdledes kun-
ne gennemfgres uden traktatzndring. Det juridiske grundlag kun-
ne vare en inter-institutionel aftale.

Det ville vare muligt at gennemfgre forslag om indfgrelse
af fast andenbehandling af alle forslag til retsakter fra Radet
uden traktatandring, ligesom det ville vare muligt uden traktat-
2ndring at gennemfgre fast andenbehandling af bestemte lovfor-
slag eller af radsvedtagelser, der afveg vasentligt fra EP's ud-
talelse. S&danne ordninger ville ogsa respektere den radgivende
karakter af EP's udtalelse uden at mindske Kommissionens eller
Radets befgjelser.
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Udvidet samréddsadgang ville ligeledes kunne gennemfgres u-
den traktatendring, idet den bestdende samr&dsprocedure er gen-—
nemfgrt ved inter-institutionel overenskomst.

For Danmarks vedkommende kunne en eventuel traktatfastelse
ske pd grundlag af Grundlovens § 19. Afggrende er i denne sammen-
he&ng, at der ikke ville blive tale om nogen yderligere afgivel-
se af dansk suveranitet til EF, ligesom der ikke ville blive ta-
le om nogen vasentlig forskydning af den institutionelle balance,
og en nyordning efter de netop skitserede retningslinier heller
ikke ville stride mod vasentlige forudsatninger for den oprinde-

lige danske § 20 afggrelse.

15.9. Forfatningsmessige fglger for EF

Indfgrelse af en befgjelse for EP til at udgve suspensivt veto
pd basis af forslag som Vedel-betenkningen eller Berkhouwer-for-
slaget ville ikke i sig selv implicere nogen fundamental omlag-
ning af EF's forfatningsmassige karakter, men ville kunne opfat-
tes som en videreudvikling af den galdende konsultationsproce-
dure og en forstarkning af det demokratiske element i beslutnings-
processen.

Derimod ville indfg¢relse af en ordning svarende til Miller-
bet@nkningens forslag indebzre en omlagning, som i hgjere grad
ville pege i retning af et tokammersystem pa samme made, som det

er tilfeldet m.h.t. samrddsproceduren.

15.10. Litteraturen

Adskillige forfattere omtaler muligheden af at indfgre en form
for suspensivt veto i EF's beslutningsproces. De pagazldende for-
fattere kommer dog for det meste kun ind pa spgrgsmalet i mere
generelle vendinger og kommenterer saledes ikke de konkrete for-
slag, som behandles ovenfor.

Der er fra flere forfattere tilslutning til det synspunkt,
at indfgrelse af en befgpjelse for EP til at udgve suspensivt ve-
to over for radsvedtagelser kan vaere et egnet middel til at styr-
ke Parlamentets indflydelse og dermed til at demokratisere be-

slutningsprocessen yderligere. Der synes kun at vare enkelte for-
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fattere, der afviser indfgrelsen af suspensivt veto under henvis-
ning til risikoen for at forsinke beslutningsprocessen.

Hvad angdr spgrgsmalet om effektiviteten i beslutningspro-
cessen, henviser Fuss til, at Vedel-betankningen anfgrer, at man
kan indfgre tidsfrister for behandlingen af lovforslag. Ifglge
Fuss skulle man p& denne mdde kunne undgd klager med hensyn til
forsinkelse af beslutningsprocessen i uakceptabelt omfang. Fuss
henviser i denne sammenh@&ng til de i tysk forfatningsret gzlden-
de tidsfristerlz).

Derimod bemerker Marquand om suspensivt veto, at det er
tvivlsomt, om det er umagen vard at indfg¢re en sadan parlamenta-
risk befgjelse, da det ville forsinke beslutningsprocessen uden
at ga langt nok i retning af at lukke det sdkaldte "accountabi-
lity gap" (muligheden for borgerne for at holde nogen direkte
ansvarlig for vedtagelsen af EF-lovgivningen). Marquand sléar til
gengeld til lyd for indfgrelsen af en parlamentarisk medbestem-
melsesret. En siddan ville ogsd kunne virke forsinkende, men vil-
le pa den anden side udvirke sa meget i retning af at lukke det
nevnte "accountability gap", at det kunne retferdigggre risikoen
for en yderligere forsinkelse af beslutningsprocedurenl3).

Chapman argumenterer med styrke for gennemfgrelsen af en
ret for EP til at nedlagge suspensivt veto og kommer - i modsat-
ning til Marquand - til det resultat, at gennemfgrelsen af en
adgang til suspensivt veto ikke blot ville vare et lille frem-
skridt, nar det galder spgrgsmdlet om at ¢gge EP's indflydelsel4).

Coombes anbefaler indfgrelse af andenbehandling eller sus-
pensivt veto. Han bemarker, at en andenbehandlingsprocedure sy-
nes afggrende, hvis EP skal f& nogen mulighed for at intervene-
re effektivt i beslutningsproceduren. Ifglge Coombes vil anden-
behandling eller suspensivt veto ogsd tjene til at skabe stgrre
abenhed omkring radsbehandlingen, hvilket vil ggre det mindre po-
litisk komfortabelt for de lande, der matte sgge at blokere be-
slutningsprocessen i Rédetls).

I anden sammenha&ng har Coombes igvrigt fremsat en razkke for-
slag om styrkelse af EP's legislative befgjelser som led i en ny
institutionel struktur. Han g¢r sig ogsd i den forbindelse til
talsmand for flere behandlinger i Epl®),

Zuleeg anbefaler suspensivt veto som et egnet middel i en
proces, der skal fgre frem mod indfgrelsen af en medbestemmel-

sesret for EP17).
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Fitzmaurice/Jackson bemarker, at en styrkelse af EP's rol-
le kan finde sted gennem en styrkelse af samrddsproceduren -
som de kalder EP's suspensive veto - ved en udvidelse af det tids-
rum - normalt tre maneder - som er fastsat med henblik p& at gen-
nemfpre forligsforhandlinger mellem EP og Rédetls).

Med sarligt henblik pa spgrgsmilet om at gennemfgre anden-
behandling af kommissionsforslag bemarker Dehousse, at der som
et minimum burde gennemfgres en andenbehandling, s&fremt man ik-
ke far udvidet samrddsproceduren til at omfatte ogsd retsakter,

der ikke har vasentlige finansielle virkninger for EF-budgettetlg).

15.11. Konklusion

Skal man vurdere, hvilke af de ovennavnte forslag der kan anbe-
fales med henblik pad en udvidelse af EP's befgjelser, md der ta-

ges hensyn til fglgende faktorer:

- 1 hvilket omfang vil et forslag indebzre en yderligere demo-

kratisering af beslutningsprocessen?

- i hvilket omfang vil forslaget ggre beslutningsprocessen tunge-

re og forringe dens effektivitet?

- i hvilket omfang kan forslaget gennemfgres uden en traktat-

@endring?

- og i sammenha&ng hermed: i hvilket omfang formindsker forslaget

de nationale parlamenters eller regeringers befgjelser?

Udover indfgrelse af det ene eller det andet af forslagene kan
der ogsad tenkes gennemfgrt kombinationer af forslagene, ligesom
de kan ta@nkes indfgrt i stedet for galdende procedureregler el-
ler som supplement til sadanne.

Forslaget i Miiller-bet@nkningen synes at matte frarades,
bade fordi det vil kunne blokere beslutningsprocessen i betyde-
ligt omfang, og fordi det antagelig ville krave traktatendring.
Forslaget ville kunne styrke EP's befgjelser betragteligt, men
ville ggre beslutningsprocessen urimeligt tung. I modsatning til
hvad der ville blive tilfazldet ved gennemfgrelse af en parlamen-
tarisk medbestemmelsesret, ville Radet kunne se vak fra EP's

forslag, s&fremt man var villig til at udskyde en vedtagelses
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ikrafttradelse lange nok (6 maneder). Dette ville antagelig blive
tilfaldet i en del situationer.

Gennemfgrelsen af suspensivt veto som foresldet i Vedel-
betankningen og i Berkhouwer-forslaget ville betyde en vasentlig
styrkelse af EP's indflydelse, ville kun i ringe grad sinke be-
slutningsprocessen og kunne gennemfgres uden traktatandring. For-
slagene forekommer begge velegnede.

Kommissionens forslag om andenbehandling af vigtige forslag
i tilfelde, hvor Radet matte afvige vasentligt fra EP's fgrste
hgringssvar, synes ikke at indebare noget fremskridt - snarere
tvertimod - m.h.t. at gge EP's indflydelse. Forslaget er derfor
ikke anbefalelsesvardigt.

Til fordel for forslaget om fast andenbehandling af alle
forslag, der har varet forelagt EP til hgring, taler ikke mindst
den indbyggede automatik, idet andenbehandling i savel EP som i
Radet ville blive led i den normale beslutningsprocedure.

Udvidelse af samrddsproceduren til at omfatte alle vasent-
lige lovforslag, der forelagges EP til hg¢ring, ville nok indeba-
re risiko for en vis forsinkelse i beslutningsprocessen, men me-
re afggrende synes at vere det forhold, at proceduren for det
meste ikke indeb@rer nogen reel forhandling, men snarere to mo-
nologer fra henholdsvis EP's og Radets side. S& lange det ikke er
lykkedes at finde frem til metoder til at sikre reel forhandling,
vil en videregdende anvendelse af samraddsproceduren nappe inde-
bare fordele, ud over hvad der kan opnéds ved en adgang for EP
til at udgve et generelt suspensivt vetozo).

P4 baggrund af ovenstdende synes det narliggende at anbe-
fale fglgende:

Der gennemfgres som hovedregel pd omrader, der ikke er om-
fattet af adgangen til at krave samrad, fast andenbehandling af
alle lovforslag bdde i EP og i RAdet. Alternativt foresléas, at
man pd omrader, der ikke er omfattet af adgangen til at holde
samrad, gennemfgrer Vedel-betaznkningens forslag eller Berkhouwer-
forslaget om suspensivt veto.

Fglgerne af en gennemfgrelse af fast andenbehandling eller
af et af de to lige navnte forslag om suspensivt veto ville an-
tagelig - som anfgrt af Chapman - blive, at Radet ville blive
mere abent over for EP's reaktioner, idet R&det herved ville kun-
ne undgd en konfrontation med det folkevalgte parlament. Gennem-

fgrelsen af fast andenbehandling eller et af forslagene om sus-
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pensivt veto ville ogsa medfgre et stgrre pres pad Kommissionen
for at inkorporere EP's @ndringsforslag inden R&dets fgrstebe-
handling, da en adgang for EP til at gendbne debatten om et for-
slag ville bringe Kommissionens stillingtagen til EP's oprinde-
lige forslag i s¢gelyset21). Der kan nappe heller vere tvivl om,
at en omlagning af beslutningsproceduren som her foresldet vil-
le gge pressens interesse for Parlamentets aktiviteter.

En beslutningsprocedure byggende pa en kombination af den
geldende samradsprocedure med forslaget om fast andenbehandling
i EP og i Radet eller, subsidiart, andenbehandling i EP med ad-
gang for dette til at krave en ny radsvedtagelse (suspensivt ve-
to), ville kunne gennemfgres ved inter-institutionel overens-

komst. Den valgte ordning kunne senere traktatfastes.

Noter

1) Se Sasse i Le Parlement Européen - Pouvoirs - Election - RGle Futur,
p. 29 og 30 og Bieber: Organe der Europdischen Gemeinschaften: Das
Parlament, p. 64 f.

2) Se Vedel-betankningen, jfr. redeggrelse fra udvalget til undersggelse
af spprgsmalet om udvidelse af Europa-Parlamentets befg@gjelser, Bruxel-
les den 25. marts 1972 (dansk udgave). Offentliggjort i EF-Bulletin,
Supplement 4/72.

3) Jfr. EP DOK 73/1972-73, se ABl. C 82/1972, p. 26 ff.

4) Jfr. forslag fra Kommissionen for De europaiske Fallesskaber som op-
trykt i Europa, Agence Internationale 4'Information pour la Presse,
Documents no. 680 af 31.5.1972.

5) Jfr. memorandum fra Cornelis Berkhouwer, PE 33.547.

6) Jfr. Kirk-betaznkningen, version PE 37.065/@ndr. (p. 17 i den engelske
udgave) .

7) Jfr. EP DOK 148/78
8) Jfr. EP DOK 1-216/81.

9) I Genscher/Colombo-planen om en sakaldt Europazisk Akt, indgik forslag
om at udvide samr&dsadgangen til at omfatte alle forslag, med hensyn
til hvilke EP anmoder om samrad med henvisning til deres vasentlige
betydning. I Kommissionens meddelelse til Radet af 7. oktober 1981 om
forholdet mellem Fallesskabets institutioner (KOM (81) 58l endl.) ind-
gdr ogsi forslag om at udvide adgangen til at afholde samrdd mellem EP
og Radet. I det af Kommissionen forelagte konkrete forslag om @ndring
af samradsproceduren, jfr. KOM (81) 816 endl. af 4. jan. 1982, foreslés
at udvide samrddsproceduren til ikke blot at omfatte forslag med finan-
sielle implikationer. Til gengzld foreslas en tidsfrist, der - med min-
dre andet aftales med R3det - ikke overstiger 3 maneder.

10) Se Vedel-betankningen, op.cit., p. 111 og 112.



11)

12)

13)

14)

15)

16)

17)

18)
19)

20)

21)
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Jfr. Fuss: The Further Institutional Development of the European Commu-
nities i Basic Problems of the European Communities, p. 127 ff.

Se Fuss i den i note 1l omtalte fremstilling.
Marquand: Parliament for Europe, p. 94.
Se Chapman: The European Parliament - the Years Ahead, p. 47 ff.

Coombes: The Future of the European Parliament, p. 122.
Samme forfatter i modsat retning i Sasse, Poullet, Coombes, Deprez:
Decision Making in the European Community, p. 300.

Se Sasse, Poullet, Coombes og Deprez: Decision Making in the European
Community, p. 346 og 347.

Zuleeg: Die Anwendbarkeit des parlamentarischen Systems auf die Euro-
paische Gemeinschaft, Europarecht, Heft 1, 1972, p. 9.

Fitzmaurice/Jackson: The European Parliament, p. 146.

Dehousse i Le Parlement Européen - Pouvoirs - Election - R&le Futur,
p. 224.

EP's tidligere formand, Georges Spénale, har under en debat i EP kriti-
seret praktiseringen af samradsproceduren for kun at besta i to mono-
loger i stedet for egentlig forhandling.

Jfr. Chapman, op.cit., p. 48 og 49.
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KAPITEL XVI

MEDBESTEMMELSE PA LOVGIVNINGSOMRADET

16.1. 1Indledning

Blandt forslagene om at tildele EP forggede befgjelser indtager
en rezkke forslag om at give EP en form for medbestemmelsesret
inden for EF-lovgivningen en central placering. Der ggres ikke
i alle tilfelde ngjere rede for, hvad der menes med medbestem-
melse, men pd basis af de fremsatte forslag kan man hovedsage-
lig sondre mellem 4 typerl):
— Det klassiske forslag er forslaget om at give EP vetoret med
hensyn til ré&dsvedtagelsers ikrafttraden, d.v.s. at radsved-

tagelser kraver EP's tilslutning.

- Der er forslag om at give EP medbestemmelsesret pa den made,
at Radet kun med enstemmighed skal kunne andre EP's andrings-
forslag, hvilket svarer til den ordning, der indgar i en kva-

lificeret initiativret, se herom afsnit 14.6.

- Der er forslag om at give EP en indirekte medbestemmelsesret
ved at lade tidsfristen i den galdende samradsprocedure fal-
de bort, hvilket ville betyde, at EP og Radet matte forhandle,

indtil der blev opndet enighed om et kompromisforslag.

- Endelig er der forslag om at lade EP f& ret til "det sidste

ord" pa lovgivningsomradet.

Der forekommer meget f& forslag om at tildele EP retten til pa
egen hand at vedtage EF's lovgivning, hvilket ville betyde, at
EP kom til at indtage R&dets nuvarende rolle som lovgiver pa
EF-omradet.

Der er fremsat forslag om, at EP skal kunne lovgive i ste-

det for Ra&det i tilfelde, hvor Radet ikke inden udlgbet af en
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bestemt frist traffer afggrelse vedrgrende et kommissionsforslag.
Dette forslag vil sammen med forslag af den ovennavnte type bli-
ve behandlet i det fglgende.

Derimod vil - med en enkelt undtagelse - forslagene fra
institutionernes unionsbetankninger om at tildele EP legislati-
ve befgjelser ikke blive behandlet narmere, eftersom de i det
store og hele er holdt i s& generelle vendinger, at der darligt
kan siges at vere tale om konkrete forslag, som kan vurderes.

EP har fra sin oprettelse opfattet sin konsultationsret som
en forlgber for ggede legislative befgjelser. Dette fremgdr bl.
a. af en beslutning vedtaget af EP s& tidligt som 17. maj 1960.

I beslutningen hedder det s&ledes, at Parlamentet bekrafter negd-
vendigheden af en udvidelse af sine befgjelser, s& det kan ud-
gve et egte parlaments befgjelser, derunder sarlig en vis lov-
givningsmagt sdvel som politisk og budgetmassig kontrol. EP har
siden forladt sine oprindelige forestillinger om at fa tillagt
selvstandige lovgivningsbefgjelser og har til gengzld koncentre-
ret sine bestrabelser pa at fi& en medbestemmelsesret inden for
EF-lovgivningen.

Parlamentet er ikke ene om at ¢gnske en udvidelse af sine
befgjelser pa det legislative omrade. @nsket herom er ogsad kom-
met til udtryk i form af vedtagelser fra EF's stats—- og regerings-
chefer. Der er i denne forbindelse sarlig grund til at lagge mar-
ke til udtalelsen fra topmgdet den 10. dec. 1974. Det hedder der-
i, at Parlamentets befgjelser vil blive udvidet, sa@rlig for sa
vidt angar befgjelser pa lovgivningsomradet.

Blandt motiverne for at krave en parlamentarisk medbestem-
melsesret indgar ¢nsket om at demokratisere EF's lovgivningspro-
cedure, styrke integrationen og gge EF-lovgivningens legitimitet.

Som fremhavet i en betankning af Spénale (DOK 175/73) vil
Parlamentets budgetbefpgjelser ikke f& deres fulde rakkevidde,

f@r Parlamentet har féet befgjelse til at udstede retsforskrif-

ter (d.v.s. forordninger, direktiver o.s.v.)}. Set med EP's ¢jne

kan det selvsagt ikke undgd at virke utilfredsstillende, at det

i kraft af sine budgetbefgjelser kommer til at patage sig finan-
sielt ansvar for en rakke retsakter, som EP ikke selv har varet

med til at vedtage.

Skal denne inkongruens rettes op, og Parlamentets budget-
befpjelser ggres til et mere realistisk og hensigtsmaessigt in-

strument for parlamentarisk indflydelse, vil det - som udfgrligt
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papeget ogsd i Vedel-betankningen - vare narliggende at tildele
EP stgrre indflydelse pa& EF-lovgivningen. Indf@relsen af en le-
gislativ medbestemmelsesret kunne vare et hensigtsmassigt mid-

del dertil.

Samradsproceduren er udtryk for en fgrste erkendelse af,
at inkongruensen mellem EP's budgetma@ssige og legislative befg-
jelser er uheldig og bgr sgges fjernet. Samradsproceduren omfat-
ter imidlertid kun retsakter, hvis vedtagelse har betydelige fi-
nansielle virkninger, og som vedrgrer EF-budgettets ikke-obli-
gatoriske udgifter, hvorover EP har det sidste ord. Dette, samt
det forhold, at R&det fortsat er enekompetent med hensyn til ved-
tagelsen af de retsakter, der omfattes af samradsproceduren, er
ensbetydende med, at samradsproceduren kun i beskedent omfang
er egnet til at rette op pad misforholdet mellem EP's budgetbe-
fgjelser og dets befgjelser med hensyn til vedtagelse af EF-lov-
givningen. Dertil kommer, at erfaringerne med samradsprocedu-
rens praktisering viser, at proceduren ikke har kunnet leve op
til EP's forventninger, idet den for det meste ikke fgrer til
reelle forhandlinger mellem EP og Radet.

At EP ikke har opgivet at opn& fremskridt p& grundlag af
samradsproceduren ses dog af det forhold, at EP har sggt at fa
procedurens anvendelsesomradde udstrakt til at omfatte alle gene-
relle retsakter samt pd at omforme den pd en madde, der ville in-

debare, at EP fik en indirekte medbestemmelsesret.

Mens det ikke er usandsynligt, at det vil lykkes at fA4 samradsproce-
durens anvendelsesomrdde udvidet gennem forhandlinger med Radet, som
der er lagt op til det i Den Hgjtidelige Erklaring om Europzisk Union,
vil det nzppe lykkes at omforme proceduren, sa den far karakter af en
indirekte medbestemmelsesret, idet man i Radet fra flere landes side
har lagt vagt pa at sikre, at proceduren ikke kan bruges til forha-
lingsteknik fra EP's side i det ¢jemed at lzgge pres pa Radet

En razkke af forslagene om at tildele EP retten til at ud-
gve suspensivt veto over for r&dsbeslutninger tager sigte pa en
udvikling, hvorved adgangen til at udgve suspensivt veto gradvis
omformes til en medbestemmelsesret for EP. Et enkelt forslag -
Miiller-bet@nkningens forslag - bygger p& et s@rlig vidtgaende
suspensivt veto (suspension i op til 6 méneder), hvis praktise-

ring ville n@rme sig en de facto medbestemmelsesret for EP.
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16.2. Forslag

1) Furler-betenkningen (jfr. EP-beslutning af 27. juni 1963):

Forslag om at give EP medbestemmelsesret p& alle afggrende
omrader, herunder som hovedregel pd lovgivningsomréadet<!/.

2) Vedel-betankningen:

Forslag om at indfgre en legislativ medbestemmelsesret for
EP pa visse omrader3).

3) Kommissionens forslag_af 25. maj 1972:

Forslag om i visse tilfalde at iive EP retten til at traffe
endelig afggrelse om et forslag ),

4) Miiller-betznkningen (jfr. EP-beslutning af 7. juli 1972):

Forslag om at give EP medbestemmelse ved anvendelsen af art.
235 E@FT, ved vedtagelsen af retsakter med finansielle rets-
virkninger5 ved optagelsen af nye medlemslande og ved trak-
tatendring’.

5) Kommissionens forslag af 19. april_1973:

Forslag om anvendelse af en sarlig procedure i forbindelse
med forslag baseret pa art. 235 EQFTO) .

6) Europa-Parlamentets forslag_af_5. oktober 1973:

Forslag om at indfgre en samrddsprocedure med hensyn til
retsakter med finansielle virkninger, som giver R&det det
sidste ord, idet Radet dog kun med enstemmighed skal kunne
nedstemme EP’).

7) Kirk-betankningen:

Forslag om at indfgre en indirekte medbestemmelsesret for EP
ved at fjerne tidsfristen i de tilfelde, hvor samradsproce-
duren finder anvendelse®’,

8) Kirk-betankningen (alternativt forslag):

Forslag om at EP's andringsforslag kun skal kunne nedstemmes
af Radet med enstemmighed ).

9) Bertrand-betankningen (jfr. EP-beslutning af 10. juli 1975
om Den Europaiske Union):

Forslag om at Radet og EP skal fortsatte samradd, indtil der
er enighed, d.v.s. fjernelse af tidsfristen i samradsproce-
duren .

10) Det_ Europaiske Folkeparti:

Forslag om at EP skal kunne traffe afggrelse i tilfelde, hvor
Radet ikke har truffet afggrelse inden for en vis tidsfristll),

11) Fgderationen_af Liberale og _Demokratiske Partier i EF:

rorslag om at tildele EP en legislativ medbestemmelsesretlz).
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12) Udkast til program for Sammenslutningen
af Socialistiske Partier i EF:

Forslag om at ggre EP til EF's lovgivende organ, men med
vetoret for R&detl3).

13) Kommissionens forslag_af 15. november 1982:

Forslag om at Radet skal kunne traffe afggrelse med kvalifi-
ceret flertal, nar forslag fra Kommissionen vedrgrende an-
vendelsen af aft. 57 stk. 2, 99 og 100 E@FT er i overens-
stemmelse med EP's udtalelseldl},

En rzkke af forslagene om indfgrelse af en medbestemmelsesret for EP
tager ikke kun sigte pad "almindelige" retsaktsforslag, men ogsa pa
forslag af forfatningsgivende karakter, d.v.s. forslag til traktat-
endringer, forslag pa basis af art. 235, forslag om optagelse af nye
medlemmer. Andre forslag omfatter kun visse generelle retsakter (f.
eks. finansielle forslag) og sigter f@rst og fremmest p& forslag af
forfatningsgivende karakter.

Nogle forslag omhandler desuden spgrgsmalet om parlamentarisk med-
bestemmelse ved Fellesskabets indgaelse af internationale traktater.
Dette spgrgsmal behandles i Kap. XVII.

I det fglgende vil der for nemheds skyld blive talt om legislativ
medbestemmelsesret, selv om forslagene i nogle henseender gir videre
end til blot at omfatte medbestemmelse i1 forbindelse med vedtagelsen
af generelle retsakter.

16.3. Serligt om parlamentarisk medbestemmelse

ved vedtagelsen af handlingsprogrammer o.l.

Indfgrelsen af en parlamentarisk medbestemmelsesret kan ikke kun
tenkes med hensyn til Fallesskabets "almindelige" lovgivning og
bestemmelser af forfatningsgivende karakter. Man kunne ogsé& tan-
ke sig en parlamentarisk medbestemmelsesret med hensyn til EF's
lovgivnings-, handlingsprogrammer o.l. S&danne programmer, der
giver anledning til ra&dsvedtagelser i form af radsafggrelser el-
ler -resolutioner, tjener til forberedelse og udformning af
kommende EF-lovgivning og er sdledes en form for planlagnings-
instrumenterlS).

For s& vidt udarbejdelsen af programmer og planer er ud-
trykkeligt forudset i traktaterne, binder de fallesskabsorganer-
ne til at fglge planernes indhold i form af opfglgende retsakter.
Handlingsprogrammer eller arbejdsprogrammer, der ikke er omhand-
let i traktaterne, som f.eks. miljphandlingsprogrammer, sociale
handlingsprogrammer m.v., tilkendegiver alene fallesskabsinsti-
tutionernes hensigter, uden at institutionerne er forpligtet

til at fglge demlG).
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EP hgres i henhold til traktaterne med hensyn til vedtagel-
sen af planer som de i art. 54 og 63 E@FT forudsete vedrgrende
etableringsret og tjenesteydelser, og Parlamentet er desuden i
praksis blevet hgrt ogsd med hensyn til vedtagelsen af planer,
hvis udarbejdelse ikke er foreskrevet i traktaternel7).

Med hensyn til traktatmessigt bindende planer kunne en
parlamentarisk medbestemmelsesret forekomme velbegrundet, ikke
mindst hvis der samtidig gennemfgres en medbestemmelsesret med
hensyn til retsakter, der fglger de pagzldende planer op.

Med hensyn til handlingsprogrammer m.v., der ikke fglger
af udtrykkelige traktatbestemmelser og alene er af vejledende
karakter, er indfgrelsen af en parlamentarisk medbestemmelses-
ret ifplge sagens natur ikke af afggrende betydning. I sadanne
tilfelde synes det rimeligt at lade EP's medvirken forblive rent
konsultativ.

Som fremhzvet i Vedel-betenkningen kan Radet i visse til-
fzlde vedtage retningslinier for medlemslandenes gkonomiske po-
litik. S&danne retningslinier kan efter omstandighederne udgve
en faktisk indflydelse pa& medlemslandenes gkonomiske politik.
Det forekommer nerliggende at give Vedel-udvalget ret i, at en
parlamentarisk medbestemmelsesret i sddanne og lignende tilfal-
de kan vare hensigtsmassig, i hvert fald for sd vidt de pagal-
dende retningslinier og planer m.v. udvikler sig i retning af

afggrelser med normativ kraftla).

Spgrgsmalet om EP's rolle i forbindelse med gennemfgrelsen af en ¢-
konomisk og monetzr union har varet behandlet i Werner-betankningen,
hvori det forudses, at EP skal tildeles sarlige befgjelser med hen-
syn til foranstaltninger, der matte blive truffet af de i rapporten
forudsete nye fazllesskabsorganer, der skal varetage det gkonomiske
og monetare samarbejdelg). Betznkningen kommer ikke narmere ind pa
indholdet af s&danne parlamentariske befgjelser. Der kan dog vare
anledning til at papege, at en parlamentarisk medbestemmelsesret,
f.eks. i form af en medbestemmelsesret med hensyn til fastsattelse
af retningslinier for den pkonomiske politik i givet fald mitte ta-
ge sigte pa generelle pkonomiske foranstaltninger, mens konkrete be-~
slutninger pa det monetere omradde ikke synes velegnede som genstand
for parlamentarisk medbestemmelse20) .

Spgrgsmalet om EP's eventuelle medbestemmelse med hensyn til Kom-

missionens &rlige arbejdsprogram vil blive behandlet i Kap. XVIII.
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16.4. Historisk baggrund

Vedrgrende sammenhzngen mellem de forskellige forslag om lndf¢relse
af en legislativ medbestemmelsesret for EP er det vard at péapege,
at det fg¢rst er i forbindelse med udvidelsen af EP's budgetbefgjel-
ser, at der er fremkommet officielle forslag fra savel Kommissionen
som det Europaiske Rad om at @¢ge EP's legislative befgjelser, jfr.
her det i afsnit 16.1. navnte om sammenh@ngen mellem budgetmessige
og legislative befgjelser.

I 60'erne fremsattes EP's egne forslag om medbestemmelsesret pa
basis af Furler-betankningen fra 1963 fulgt op af en gentagelse af
dennes forslag i Illerhaus-betznkningen fra 1966. Det ma anses for
givet, at fazllesskabskrisen i 1965 vedrgrende EF's finansiering og
EP's budgetbefgjelser har bidraget til at hindre fremkomsten af for-
slag om udvidelse af EP's befgjelser pd lovgivningsomradet og i lang
tid igvrigt ogsd pad budgetomradet.

Da det politiske klima - bl.a. som fglge af presidentskiftet i
Frankrig (de Gaulle erstattedes af Pompidou) - @ndredes, vedtoges
dels radsafggrelsen af 1970 om EF's overgang til finansiering ved
egne indtezgter dels budgettraktat I, der medfgrte en omlegning af
budgetbefgjelserne til fordel for EP. I sammenhzng hermed fremkom i
hurtig razkkefglge forslag om udvidelse af EP's befgjelser pa lovgiv-
ningsomrddet fra Kommissionen, fra Vedel-udvalget, der var nedsat af
Kommissionen, og fra EP selv. Efter rakken af forslag fra 1972 og
1973 fremkom i lgbet af 1975 forslagene fra EP indeholdt i Bertrand-
betenkningen om Den europaiske Union samt forslagene i Kirk-betenk-
ningen.

Den beskrevne udvikling demonstrerer tydeligt, at @ndringer i EP's
befgjelser bl.a. skal ses i snaver sammenhang med mere fundamentale
forandringer p4 det institutionelle plan.

16.5. Medbestemmelsesret for EP i form af

en vetoret over for raddsvedtagelser

Forslag om at tildele EP en medbestemmelsesret i en form, der
indebarer, at EP far vetoret over for ré&dsvedtagelser, er fgrst
og fremmest gjort til genstand for ne®rmere redeggrelse i Vedel-
betenkningen, der anbefaler denne befgjelses gennemfgrelse i to
etaper. Vedel-betankningens forslag er senere bakket op af EP
selv, jfr. den i forbindelse med forelaggelsen af Mliller-betank-
ningen vedtagne parlamentsbeslutning af 7. juli 1972.

Ifplge Vedel-bet@nkningen forudsattes en parlamentarisk
medbestemmelsesret i fgrste omgang indfgrt vedrgrende forslag
af s&kaldt forfatningsgivende karakter (liste A). Det drejer sig
bl.a. om vedtagelsen af forslag p& grundlag af art. 235 E@FT
(art. 203 EURATOMT, art. 95, 1. afsn. EKSFT). Foruden parlamen-
tarisk medbestemmelsesret med hensyn til ratifikation af Falles-
skabets internationale aftaler, der behandles nedenfor i Kap.

XVII, foreslds i fgrste omgang en medbestemmelsesret for EP med
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hensyn til optagelse af nye medlemslande, jfr. art. 237 E@FT
(art. 205 EURATOMT, art. 98 EKSFT) og med hensyn til traktaten-
dring, jfr. art. 236 E@QFT (art. 204 EURATOMT, art. 96 EKSFT)
samt med hensyn til vedtagelsen af egne indtegter, jfr. art. 201
E@FT (art. 173 EURATOMT).
I fgrste etape foreslar Vedel-udvalget endvidere gennem-

forelsen af en ret for EP til at udgve suspensivt veto med hen-
syn til forslag pd en rzkke narmere opregnede omrader (liste B),

der vedrgrer harmonisering af nationale lovgivninger og gennem-
forelsen af forskellige former for fazlles EF—politikZl).

I anden etape skal medbestemmelsesretten ifglge forslaget
udstrzkkes til at omfatte de omrader, der i fgrste etape skulle

omfattes af adgangen til at nedlzgge suspensivt veto.

EP's eget, oprindelige forslag fra 1963 om indfgrelse af en parlamen-
tarisk godkendelsesret (Zustimmungsrecht) bygger klart pa forestil-
linger svarende til Vedel-forslagets. Det samme gazlder det i parla-
mentsbeslutningen af 7. juli 1972 anfgrte forslag (forslag 4), der i
fgrste omgang tager sigte pd omrdder, der er omfattet af Vedel-for-
slagets fgrste etape, samt - hvad der ikke gjaldt i henhold til Vedel-
forslaget - retsakter med finansielle fglger. EP tilsluttede sig igv-
rigt Vedel-betankningens gvrige forslag, men lagde vaegt pa i fgrste
omgang at fa en medbestemmelsesret pa et mere begraznset antal omrader.

Savel Den liberale Fgderations forslag om indfgrelse af en parla-
mentarisk medbestemmelsesret som forslaget 1 Bertrand-betankningen
(forslag 9) ville efter omstandighederne kunne udformes p& linie med
Vedel-betankningens forslag. De pagzldende forslag er ikke nzrmere
defineret, men taler blot om henholdsvis medbestemmelsesret og legis-
lativ ligestilling mellem EP og Radet.

Vedel-forslaget bygger pa, at EP skal tildeles ret til, med kva-
lificeret flertal, jfr. art. 144 E@FT, at hindre en radsvedtagel-
ses ikrafttraden, d.v.s. en parlamentarisk vetoret. En sadan be-
f@jelse antages at ville fgre til, at Radet - pa& baggrund af

EP's hgringssvar som led i den normale hgringsprocedure - ville
legge mere vegt pa at fglge EP's udtalelse, og til at der om for-

ngdent gennemfgrtes forhandlinger mellem EP og Radet med henblik

péd at nd til enighed om de p&gzldende forslags udformningzz).

Adgangen til parlamentarisk medbestemmelse ville ifplge Vedel-forsla-
get omfatte visse forslag, der ikke er omfattet af bestemmelser om
obligatorisk hgring af EP. Radet hgrer dog i praksis EP i forbindel-
se med de allerfleste vasentlige kommissionsforslag og ville i givet
fald fa et sarligt incitament hertil, hvis det blev muligt for EP at
hindre vedtagelsen af forslag, der ikke er genstand for obligatorisk
hering.
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Det er bemazrkelsesvaerdigt, at bade Vedel-forslaget og EP's forslag
fra 1972 (forslag 4) bygger pa, at man i fgrste omgang skal indfgre en
medbestemmelsesret pa et begraznset antal omrdder. Spgrgsmilet om en
nezrmere afgraznsning af medbestemmelsesrettens anvendelse og om dens
indfgrelse i etaper vil blive behandlet sarskilt nedenfor.

Vedel-betankningen forudser igvrigt ingen principiel omlagning
af den bestdende beslutningsprocedure, hverken i forbindelse med
forslag, der ville blive omfattet af medbestemmelsesretten eller
af adgangen til at udgve suspensivt veto.

Pa den anden side erkender Vedel-udvalget, at der kan bli-
ve behov for en stramning af beslutningsproceduren, hvis der gen-
nemfgres en udvidelse af EP's befgjelser pd lovgivningsomréadet.
Man foresldr derfor indfgrelsen af tidsfrister, som efter omsten-
dighederne kunne medfgre, at Kommissionen ville betragte et for-
slag som bortfaldet, safremt Radet ikke havde taget stilling in-
den udlgbet af en tidsfrist fastsat af EP.

Parlamentets forslag fra juli 1972 (forslag 4) der bygger pa indfgrel-
sen af en parlamentarisk vetoret pa et begraznset antal omrader, for-
udser ikke tilsvarende andringer af beslutningsprocessen. I udtalel-
sen fra EP hedder det, at der md gennemfgres en dybtgdende forbedring
af beslutningsproceduren, men det fremgdr, at EP sarligt sigter pé&

en forbedring af Radets beslutningskapacitet, og at det er vetoreglen
i Radet, man sigter til.

16.6. Medbestemmelse ved anvendelse af sa@rlige afstemningsregler

roruden at vise interesse for indfgrelsen af en medbestemmelses-
ret i form af en parlamentarisk vetoret har EP gentagne gange
spgt at fd RAdets tilslutning til, at RA&det kun skulle @ndre EP's
@ndringsforslag med enstemmighed.

En s&dan regel svarer til den, der i henhold til art. 149
EQFT gelder for RAadets adgang til at @ndre forslag fra Kommissio-
nen. Det betyder, at hvis der ikke i R&det kan mgnstres enstem-
mighed med hensyn til at @ndre Kommissionens forslag, vil Radet
kun have mulighed for enten at forkaste det samlede kommissions-
forslag eller at vedtage det i den forelagte form.

Overfgrt p8 EP's @ndringsforslag vil en s&dan regel bety-
de, at Radet har fglgende muligheder: 1) at @ndre EP's forslag
med enstemmighed, hvilket efter omstandighederne kan vare det
samme som at forkaste det, 2) at vedtage hele kommissionsforsla-

get inklusive EP's - uandrede - @ndringsforslag, 3) at forkaste
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det samlede kommissionsforslag inklusive EP's andringsforslag
eller 4) at forkaste Kommissionens forslag og vedtage EP's &n-
dringsforslag.

Forudsaettes det, at Radets adgang til at forkaste Kommis-
sionens forslag fortsat skulle baseres pa art. 149 E@FT, ville
det krazve enstemmighed b&de at forkaste Kommissionens og EP's
forslag. Der ville dog ogsad vare mulighed for at vedtage, at an-
dringsforslag fra EP skulle prakludere Kommissionens forslag,
sdledes at RAdet alene skulle tage stilling til EP's forslag.
Dette ville medfgre en betydelig svakkelse af Kommissionen.

Ligesom det ggr sig gazldende med hensyn til Kommissionens
forslag, ville en parlamentarisk befgjelse af den navnte art
ikke ngdvendigvis f& de virkninger, som den rent teknisk til-
sigter. Da Radet i hvert fald vedrgrende vigtige forslag traef-
fer afggrelse ved enstemmighed, ggres regler om, at det kun kan
fravige forelagte ®ndringsforslag ved enstemmighed, illusoriske.

En regel som den af EP foresléede ville imidlertid f& be-
tydning i tilfelde, hvor R&det faktisk métte valge at anvende
flertalsafstemning.

Bestrazbelserne pi at f& gennemfgrt den navnte regel med
hensyn til EP's @ndringsforslag udfoldede sig i forbindelse med
drgftelserne mellem EP, Kommissionen og R&det i fgrste halvdel
af 70'erne, da man forhandlede om EP's budgetbefgjelser, BUDT II,
og om gennemfgrelsen af den i 1975 vedtagne samr&dsprocedure ved-
rgrende forslag med finansielle virkninger23).

I henhold til Parlamentets beslutning af 5. oktober 1973
(forslag 6), der blev vedtaget i tilslutning til en betankning
af Spénale (DOK 175/73), skulle R&det -~ nar der efter afholdel-
sen af samrdd i to omgange fortsat var uoverensstemmelser mellem
de to organer - kun med enstemmighed kunne @ndre Parlamentets
stillingtagen, for s& vidt denne havde opnéet &n stemme over
halvdelen af EP's medlemmer og 2/3 af de gyldige stemmer24). Det
forudsattes igvrigt i EP's beslutning, at Radets endelige behand-
ling af forslaget skulle finde sted for abne dgre.

Parlamentets ovennavnte beslutning indebar en opgivelse af det i Spé-
nales betankning indeholdte forslag om, at Radet under visse forhold
ikke engang med enstemmighed skulle kunne @ndre EP's @ndringsforslag
i tilfalde, hvor EP's forslag vedtages med én over halvdelen af med-
lemmernes stemmer samt 3/4 af de gyldige stemmer. Heller ikke et for-
slag fra betenkningen om, at Radet kun med kvalificeret flertal skul-

le kunne &ndre EP's med simpelt flertal vedtagne @ndringsforslag op-
naede tilslutning fra EP's side.
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EP's forslag fra 1973 er senere fulgt op ved en parlaments—
beslutning af 12. februar 1975 vedtaget i tilslutning til en ny
betenkning af Spénale (DOK 483/74), hvori man gentager kravet om,
at Radet kun med enstemmighed skal kunne @ndre EP's @ndringsfor-
slag, nar der er tale om vedtagelsen af forslag med vaesentlige
finansielle virkninger for EF-budgettet, som har varet genstand
for samrdd mellem EP og Radet.

Det er vigtigt at bemarke, at samtlige forslag af denne
karakter er vedtaget i forbindelse med drgftelser om EP's adgang
til at vere medbestemmende med hensyn til vedtagelse af retsak-
ter med vasentlige finansielle fglger, og at EP i sine beslutnin-
ger udtrykkeligt tager afstand fra den i henhold til samradspro-
ceduren og budgetbestemmelserne indfgrte sondring mellem obliga-
toriske og ikke-obligatoriske udgifter. EP har ¢nsket de oven-
navnte regler anvendt pd alle retsakter med vasentlige finansi-
elle virkninger.

Parlamentets argumentation for, at dets @ndringsforslag
skal tillagges samme retsvirkninger som Kommissionens forslag,
jfr. art. 149 EQ@FT, bygger pa den opfattelse, at det ville vere
paradoksalt, hvis EP ikke - i det mindste hvad angar retsakter
med betydelige finansielle fglgevirkninger - skulle have et lig-
nende privilegium som Kommissionens, nidr det, i modsatning til

Kommissionen, har en anerkendt status som budgetmyndighedzs).

Forslag svarende til de ovennavnte er igvrigt fremsat i den, ikke ved-
tagne, Kirk-betankning (forslag 7). Men i denne er der tale om, at en
befgjelse af den navnte karakter skulle omfatte alle retsakter, altsa
ikke blot retsakter med vasentlige finansielle fglger. Forslaget er
udarbejdet som alternativ til det ligeledes i Kirk-betaznkningen inde-
holdte forslag (8) om, at samrad skal fortsatte, indtil der er opndet
enighed mellem EP og Radet. Forslaget skal i henhold til betanknin-~
gen finde anvendelse i alle tilfzlde, hvor Ridet blot p& et enkelt
punkt har til hensigt at fravige EP's hgringssvar, og hvor EP ¢nsker
af afholde samrdd med Radet.

Forslag som de i EP's beslutninger fra 1973 og 1975 og de i Kirk-
bet@&nkningen indeholdte vedrgrende Radets adgang til at ®ndre EP's
@ndringsforslag, ville - safremt Radet anvendte flertalsafstem-
ning - kunne ¢gge EP's indflydelse pd lovgivningsomradet. Sadanne
forslag om parlamentarisk medbestemmelse ville imidlertid i mod-
s@tning til, hvad der ville blive fglgen af at gennemfgre Vedel-
betenkningens forslag om en parlamentarisk vetoret, kunne medfgre,

at der ville blive vedtaget forslag, selv om de ikke havde EP's
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tilslutning. Det ville galde, for sa vidt Radet kunne mgnstre
enstemmighed med henblik pa at @ndre (forkaste) EP's forslag.

De i dette afsnit navnte forslag indgdr alle som led i en
beslutningsprocedure, der omfatter afholdelse af samrad mellem
EP og Radet. Men et system af sarlige afstemningsregler, der med-
ferte, at Radet kun med enstemmighed skulle kunne &ndre EP's &n-
dringsforslag, kunne ogsd indfgres med henblik pa forslag, der
ikke var omfattet af samrddsproceduren. Sadanne afstemningsreg-
ler har varet foreslaet af Coombes med henblik pd en mere gen-
nemgribende ombygning af EFZG).

Kommissionens forslag fra 25. maj 1972 om at give EP ret-
ten til det sidste ord pa bestemte omradder af EF-lovgivningen,
f.eks. harmoniseringsforslag, svarer til den regel, der galder
med hensyn til vedtagelsen af EF-budgettets ikke-obligatoriske
udgifter, d.v.s. at EP i sidste instans ville blive i stand til
at nedstemme Radet og definitivt vedtage @ndringsforslag til de
pagazldende retsakter. Kommissionen gentog dog ikke forslaget i
forbindelse med fremlaggelsen af sine forslag om EP's befgjel-
ser 1 april 1973.

Kommissionens forslag om gennemfgrelse af en sarlig proce-
dure ved behandling af forslag baseret p& art. 235 E@FT - frem-
sat 1 forbindelse med Kommissionens forslag om parlamentarisk
andenbehandling i tilfelde, hvor Radet matte afvige vasentligt
fra EP's f¢rste hgringssvar, se ovenfor afsnit 15.4.1. - er ik-
ke udtryk for en handfast parlamentarisk medbestemmelsesret, men
nermer sig en sddan. Dels forudsattes, at Radet i s&danne til-
felde skal vise sig rede til at forlenge sin dialog med EP, dels
anfgres det, at Kommissionen, i tilfalde hvor EP sa@rlig klart -
det vil sige med mere end simpelt flertal - tager afstand fra en
patenkt radsvedtagelse, skal forelagge Radet et @ndret forslag,
der gg¢r det muligt for Radet at tage hensyn til EP's holdning.
Radet ville da kun med enstemmighed kunne @&ndre det pageldende
forslag, jfr. art. 149 E@FT. Forslaget fra Kommissionen minder
sdledes om de umiddelbart ovenfor behandlede forslag fra EP samt
forslaget fra Kirk—betankningen27).

Forslaget fra Kommissionen vedrgrende anvendelsen af art.
235 var tydeligt nok en forlgber for samraddsproceduren.

Det er verd at lagge marke til, at forslag om at tillagge
EP medbestemmelsesret i flere tilfalde tager sarligt sigte pa
anvendelsen af art. 235 E@QFT. I tilfalde af anvendelsen af art.



- 326 -

235 som hjemmel pa lovgivningsomrddet befinder man sig ifglge
Kommissionen ved gransen mellem anvendelse af E@FT og @ndring

af denne, hvorfor det pa dette punkt forekommer szrlig vigtigt

at styrke EP's medvirken. Savel Vedel-betankningen som EP selv
"deler abenbart dette synspunkt, og ogsd i litteraturen findes
fortalere derforzs). Eftersom art. 235 bl.a. tjener som hjemmels-
grundlag for en rakke forslag, som har givet anledning til af-
holdelse af ikke-obligatoriske udgifter, hvorover EP har det
sidste ord, forekommer en parlamentarisk medbestemmelsesret ved
anvendelsen af art. 235 specielt interessant. Forslaget fra Kom-
missionen om, at Radet pd visse omrader skal kunne vedtage et
forslag fra Kommissionen med kvalificeret flertal, nar forslaget
er i overensstemmelse med EP's udtalelse, er relativt vidtgdende,
idet det forudsatter en delvis afskaffelse af en traktatmassig
vetoret og hgrer til blandt gruppen af forslag, der tilsigter at
give EP's udtalelse en sa@rlig vagt. Kommissionen anfgrer blandt
sine begrundelser for forslaget, at det delvise bortfald af veto-
retten kompenseres af den demokratiske legitimitet, som ligger i

EP's tilslutning til Kommissionens forslag.

16.7. Forslag pd basis af samrdd mellem EP og Radet

Kirk-betznkningens forslag (8) om, at drgftelser p& grundlag af
samradsproceduren bgr fortsatte, indtil der opnés et kompromis
mellem EP og Radet, indebarer gennemfgrelsen af en indirekte med-
bestemmelsesret for EP, da Radet under en s&dan ordning ikke vil
vaere i stand til at vedtage et forslag, fg¢r EP har erklaret sig
tilfreds med udfaldet af samradet.

Kirk-betankningen bygger pa, at adgangen til at afholde sam-
rad skal omfatte alle (vaesentlige) kommissionsforslag, og at sam-
rad skal kunne finde sted efter EP's ¢gnske, sdfremt Radet blot
pd et enkelt punkt fraviger EP's fg¢rste hgringssvar. Forslaget
i Kirk-betaznkningen ville s&ledes kunne fgre til, at EP fik med-
bestemmelse vedrgrende forslag, der ikke ville vare omfattet af
Vedel-betaenkningens forslag eller af Parlamentets forslag fra
7. juli 1972.
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Kirk-betenkningens forslag vedrgrende samradsproceduren er kombineret
med en mere omfattende &ndring af konsultationsproceduren. Herefter
skulle Radet fgrst forelagges Kommissionens forslag, efter at disse
var behandlet af Parlamentet. Kommissionens forslag og EP's @ndrings-
forslag skulle derefter forelzgges Radet som paralleltekster - hvis

de afveg fra hinanden - hvorefter Radet i offentligt mgde skulle traf-
fe afggrelse om de forelagte forslag. Hvis Radet blot p& et enkelt
punkt fraveg EP's forslag, skulle der afholdes andenbehandling i EP.
Den foresldede procedure ville medfgre, at hvis Radet ikke inden for
en nzrmere fastsat frist @ndrede sin afggrelse - eller Parlamentet
akcepterede Radets afggrelse - ville der automatisk blive afholdt sam-
radd. Forslaget abner mulighed for, at andenbehandling i EP kunne bli-
ve summarisk, og samradd ville antagelig kun kunne blive aktuelt i til-
fzlde af mere vasentlige forskelle mellem Radet og Parlamentets opfat-
telser.

Bertrand-betaznkningens forslag (9) minder meget om Kirk-betank-
ningens. Det foreslas, at der i tilfalde, hvor Radet mener, at

det bgr fravige ordlyden af det forslag, EP har tiltradt eller
&ndret, inden for en narmere fastsat frist skal ivarksattes en
samradsprocedure, fgr Radet kan traffe afgprelse. Denne proces
skal efter forslaget fg¢lges, indtil EP og R&det er ndet til enig-
hed. Bertrand-forslaget g®lder, ligesom Kirk-forslaget, alle

retsakter.

Ogsa Bertrand-betankningen forudsatter visse @ndringer i konsultati-
onsproceduren. Saledes foreslas det, at forslag fra Kommissionen for-
melt bgr fremsattes samtidig for EP og Radet, at Radets behandling
deraf fgrst bgr ske efter vedtagelsen af EP's udtalelse, og at Radet
forpligtes til at tage EP's udtalelse i betragtning (hvilket Radet
dog allerede har pligt til i kraft af traktatreglerne om obligato-
risk hg¢ring af EP).

Hverken Kirk- eller Bertrand-forslaget forudsatter nogen @ndring
i Kommissionens befgjelser i henhold til art. 149 E@FT. Man ma
derfor gi ud fra, at det er forudsat, at Kommissionen i givet
fald tilpasser sit forslag i overensstemmelse med det, der er
opndet enighed om mellem EP og Radet. I mangel af anden vedta-
gelse m& Kommissionen dog kunne nagte at ggre dette, men den vil-
le selvsagt vare under kraftigt pres for at fglge EP og Radet,
ligesom den ville udsatte sig for at blive afsat, hvis den nag-
tede dette.
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16.8. Forslaget fra Det europaiske Folkeparti

Forslaget fra EFP (10) gdr ud pa at lade EP lovgive i stedet for
Radet i tilfelde, hvor dette ikke inden udlgbet af en vis frist
har kunnet trazffe afggrelse om et givet forslag. Der er derfor
ikke tale om en medbestemmelsesret pd samme madde som med hensyn
til de tidligere navnte forslag. Der er tale om en subsidiar lov-
givningsbefgjelse for EP.

Forslaget er vidtgdende, og dets gennemfgrelse ville inde-
bere en afggrende forskydning i den institutionelle balance til
fordel for EP. Begrundelsen for forslaget er tydeligvis at finde
i det forhold, at et af EF's mest fundamentale problemer er Ra-

dets undertiden manglende beslutningsdygtighed.

16.9. Forslaget fra Sammenslutningen af

Socialistiske Partier i EF

Forslaget i det ikke-vedtagne program fra Sammenslutningen af So-
cialistiske Partier i EF (12) gir ud pa, at det bliver EP, der
far til opgave at drgfte og vedtage forslag fra Kommissionen -

og eventuelt, i tilfalde af en parlamentarisk initiativret, for-
slag fra medlemmer af EP - sdledes at det alene overlades til Ra-
det at godkende eller forkaste forslag, der er vedtaget af EP.

Det pagazldende forslag ville medfgre, at EP kom til at ud-
gve lovgivende befgjelser pd samme made som nationale parlamenter.
Hovedvagten i beslutningsproceduren ville ligge i parlamentsbehand-
lingen i stedet for som i dag i R&det, i COREPER og i Radets ar-
bejdsgrupper. Det ville i hgjere grad blive politikere, der fik
den afggrende indflydelse, mens embedsmzndene i COREPER og i R&-
dets arbejdsgrupper m&tte antages at fa4 en mindre central place-
ring.

forslaget ville dog p& samme made som de fleste af de oven-
navnte kunne medfgre, at der for at sikre vedtagelsen af et for-

slag i EP savel som i RAdet matte gennemfgres en forligsprocedure.
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16.10. Sammenfatning

Det kan konkluderes, at forslagene om indfgrelsen af en parlamen-
tarisk vetoret og af regler, der betyder, at Radet kun med en-
stemmighed kan #ndre EP's a@ndringsforslag, er de mindst vidtga-
ende, eftersom de ikke ville medfg¢re, at der kunne vedtages lov-
givning uden om R&det. Forslagene om en direkte parlamentarisk
vetoret eller en indirekte (forhandling i samrdd indtil opnéael-
se af enighed mellem EP og Radet) ville betyde, at lovgivningens
vedtagelse under alle forhold forudsatte savel Radets som EP's
tilslutning.

Mest vidtgdende er forslagene fra Kommissionen om at give
EP det sidste ord med hensyn til visse dele af lovgivningen og
forslaget fra EFP om at lade EP traffe afggrelse, hvis Radet ik-
ke tager stilling inden for en vis frist. I disse tilfalde vil-
le der blive tale om, at EP ville kunne vedtage lovgivning uden
Radets tilslutning.

Endelig indtager det ikke vedtagne forslag fra Sammenslut-
ningen af Socialistiske Partier i EF en sa@rstilling, idet det pa
den ene side g¢r EP til det centrale lovgivningsorgan p& EF-om-
radet, men p& den anden side forudsatter Radets efterfglgende
akcept af EP's vedtagelser. Ikke desto mindre ville dets gennem-
fprelse indebzre en fundamental forskydning i den institutionel-
le balance.

Beslutningsproceduren i henhold til de i dette kapitel an-

fprte forslag kan summarisk opstilles pd fglgende made:

Medbestemmelse i form af direkte

- kommissionsforslag - radsvedtagelse =~ vetoret for EP
(jfr. forslag 1, 2, 4 og 11).

- kommissionsforslag - samrdd mellem EP og Radet - vedtagelse
under forudsatning af enighed mellem EP og R&det.
(Jfx. forslag 7 og 9).

- kommissionsforslag - radsvedtagelse - @&ndringsforslag fra EP -
endring af EP's andringsforslag kraver enig radsvedtagelse
(jfr. forslag 5, 6 og 8).
























































































































































































































































































































































































































