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Forord

Denne bogs emnekreds er hentet fra international skonomisk-retlig regule-
ring. Udenrigshandel er hovedneglen til dansk velstand. Det vil den vere
i stigende grad. Behovet for viden om sammenhangene mellem jura og
skonomi i den graenseoverskridende udveksling af varer og tjenesteydelser
er derfor tilsvarende stort. GATT, OECD, EF m m er centrale figurer i det-
te landskab. Herom handler denne bog.

Kernen i internationalt skonomisk-politisk samarbejde er naturligvis at
vedtage og gennemfere politikker. Vil man have indflydelse pa denne pro-
ces, m& man kende dens institutionelle rammer m m. For den daglige ad-
gang til fremmede markeder og til regeringskontrakter og for at kunne sty-
re fri af truende anti-dumping procedurer og si videre er kendskabet til
retsregler maske ikke det ufejlbarlige middel til skonomisk fremgang.
Kendskabet til geeldende ret er derimod det sikre middel til at undga ruine-
rende fejltagelser undervejs. Denne bog tager udfordringen op, der ligger
i at holde en vis balance mellem fremstillingen af almindelige regler om in-
stitutionelle forhold, politiske processer med mere og af specielle regler.
Navnlig kapitel 4 (om resultaterne af GATT’s Tokyo-runde), kapitel 12
(om EF’s landbrugspolitik- og jura), kapitel 13 (om fri grensepassage og
opholdstagen i erhvervsgjemed for personer i EF) er helliget de sidste. Men
de specielle regler kommer ustandseligt op til overfladen i hele fremstillin-
gen i denne bog.

Mit ledemotiv med fremstillingen har vaeret at berette sa letlaest som mu-
ligt. Denne teknik indeberer en risiko for, at laeseren opfatter problemerne
som mindre komplicerede end de virkelig er. Imod denne risiko advarer jeg
derfor her. Hensynet til at berette samlet om sammenhangende spgrgsmal
har jeg desuden anset for vigtigt, og det styrer ikke mindst systematikken
i fremstillingerne om De europziske Fallesskaber. Det knap 1000 ord store
sagregister bistar herved savel den lzge som den lerde lzser, der traditio-
nen tro maske ville vente at finde fremstillingen (for eksempel) af retsprin-
cipperne og retsgrundsztningerne for reglerne om politikkernes opstaen.

Ingen bog af denne type kan gore krav pa at vare fuldstendig. Det for-
byder pladshensynene alene. Veerker som EF-Karnov, Tredive ars Felles-
skabsret og andre vil vare gode hjzlpemidler for den, der vil sege mere vi-



den om de heromhandlede problemer. Efter hvert kapitel finder den mere
interesserede leser yderligere litteraturhenvisninger, savel pa dansk som pa
engelsk, tysk og fransk. Den mest handy samling af traktatsreglerne m m
finder man i »Traktater om oprettelse af De europziske Fzllesskaber
(1979, forkortet udgave, ISBN 92-825-0606-1).

Tanken om at skrive en international gkonomisk-retlig regulering er af
gammel dato hos mig. Der skulle startskuddet til erhvervsjuristuddannel-
serne til, ferend jeg satte pennen til papiret for at dekke et konkret behov
for egnet undervisningsmateriale. Det er mit hab, at stofvalget og fremstil-
lingsformen vil have appel til en storre kreds af lesere.

Frederiksberg, i juli 1985
Hjalte Rasmussen
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I DEL
FREMSTILLINGENS GENSTAND

KAPITEL 1

Emneafgraensning, terminologi
og indledning

1.1 Emneafgrensning og terminologi

Genstanden for denne bog er international skonomisk-retlig regulering af
keb og salg af varer og tjenesteydelser. Den handler med andre ord ikke
om enhver form for international retlig regulering. Kun gkonomisk rele-
vante retsregler kommer i betragtning. Uden for fremstillingen falder sale-
des for eksempel reglerne om havets frihed? eller for eksempel Traktaten
om nordisk kulturelt Samarbejde fra 1971.%

Pa den anden side tilsigter kravet om skonomisk relevans ikke at leegge
fremstillingens stofvalg i en spendetrgje. Dette krav indebarer dog allige-
vel en selvstendig begraensning. Man kan tydeliggore denne ved hjzlp af
eksemplet, der blev hentet fra nordisk samarbejde om undervisning, forsk-
ning og kultur i snaever forstand. Disse felter af samfundslivet er idag uhy-
re kostbare, et forhold, der blandt andet illustreres af, at Traktatudkastet
om nordisk skonomisk Samarbejde® fra 1970 indeholdt et selvstendigt
kapitel herom, netop fordi samfundshusholdningerne belastes sa markbart
af forbruget i disse sektorer.

Kravet om, at fremstillingens genstand skal vaere gkonomisk relevante
regler, betyder til forskel herfra, at disse skal udgere de retlige rammer for
skonomisk aktivitet. Der ligger i det »internationale«, at denne aktivitet
skal veere graenseoverskridende.

Herhen herer for eksempel fremstillingens kapitel 4 om GATT. Men
herhen herer tillige for eksempel EF’s stats- og forvaltningsretlige regler®
af den grund, at de fastleegger de overordnede retlige rammer for gkono-
misk samarbejde og integration i Vesteuropa efter Anden Verdenskrig. En
anden illustration: Den Vesteuropziske Union omhandles i bogen?®, selv
om den ifglge sin oprindelse navnlig havde militzert samarbejde for gje.

Internationale organisationer 2 17



Det er dog blevet anset for tilstrakkeligt til at treekke de karakteristiske
trek ved WEU frem i kapitel 5, at WEU med mellemrum bliver den fore-
trukne ramme om ogsa skonomisk samarbejde og regulering.

De udvalgte regler er kaldt »internationale«. Hellere havde jeg kaldt dem
»internationale og transnationale« eller slet og ret »transnationale«. Den
tanke blev dog opgivet, fordi udtrykket ikke er indarbejdet i dansk sprog-
brug. Pointen bag tanken er imidlertid, at fremstillingens genstand er ikke-
national ekonomisk ret. Herhen herer én kategori af regler, som er rent
internationale. Det drejer sig for eksempel om reglerne om GATT, OECD
og WEU. En anden kategori udspringer derimod af en herfra principielt
forskellig kilde.

Denne sidste karakteristik passer pd EF-reglerne, som snart er blevet
kaldt blandt andet federal ret, quasi-faderal ret, konfederal ret, overnatio-
nal ret og supranational ret i forsgg pa et indkredse det sarlige ved denne
ret. Her skal denne type forseg ikke genoplives eller en selvstendig ny un-
dersagelse blive foretaget. Der skal blot her henvises til, at kapitel 10 flyg-
tigt kommer ind pa dette kvalifikationsproblem. Det markes blot, at EF-
reglerne ikke er internationale og ej heller nationale retsregler.

Af blandt andre disse drsager ville »transnational ret«, som er et neutralt
udtryk, have veaeret at foretreekke. Men tungerevejende grunde talte som
sagt for at undga den term.

Man ma dernest erkende, at ogsa reglerne om havets frihed kan vare
pkonomisk relevante. Det er de, for sa vidt som hele den civile safart nyder
godt af dens regler, herunder for eksempel reglerne om fredelig passageret
over en kyststats saterritorium. Alligevel falder regler af denne type uden-
for fremstillingens genstand, som er segt afgraenset til kun at omfatte fuldt-
udbyggede, »modne« internationale organisationers retsforhold. Dette ud-
valg er foretaget med det hovedformal i sigte, at give leeseren en forstaelse
for savel retsregler som for processer for policy-formulering, for regelska-
belse, for rekonciliation og for anden konfliktlasning. Disse sidste finder
man imidlertid kun i mere udviklet form i »modne« internationale organi-
sationer.

Endelig har den i titlen fremhavede danske synsvinkel givet sig de mest
tydelige nedslag i kapitel 14 om Danmark og EF i retlig og administrativ
belysning og i kapitel 15 om vetoret og planer om ny traktat. Denne syns-
vinkels relevans er dog ikke begranset hertil, idet fremstillingen i alle ka-
pitler, hvor naturlig lejlighed byder sig, drager danske paralleller og frem-
haever danske perspektiver pa problemerne.



1.2 Indledning om formalet med skonomisk-retlige reguleringer

Man kommer nappe udenom at diskutere formad!, nar man vil befatte sig
med international gkonomisk-retlig regulering. Forstaelsen af reglerne, af
deres raekkevidde og effektivitet og af deres anvendelse farves nemlig klart
af det formal, der blev sogt tilgodeset med deres vedtagelse. Lad mig illu-
strere dette ved hjzlp af to eksempler: GATT og EF.9

Formalet med etableringen af den internationale handelsorganisation
GATT rakte ikke videre end til at tilvejebringe et system, der kunne fore-
gribe, til en vis grad forebygge og i hvert fald indkapsle engang udbrudte
handelskonflikter. Metoden bestod i at anvise en institutionalisering af be-
handlingen af konflikterne, truende sivel som aktuelle. Kunne man ikke
opna mere, var der i hvert fald hab om, at man med GATT ved handen
kunne reducere skadevirkningerne af »lgbske« internationale handelskon-
flikter mest muligt. Man forsggte kort og godt at gere konfliktstoffet mere
handterligt.”

Erkendelsen bag disse bestrabelser er, at alle kontraherende parter gen-
nemsnitligt vil veere ringere stillet uden en faellesorganisation og uden feel-
les, mere eller mindre forpligtende retsregler. Bag disse, deres konkrete ud-
formning og anvendelighed, finder man imidlertid ngje, og Isbende juste-
rede beregninger af de relative gkonomisk-politiske styrkeforhold mellem
de kontraherende parter. Konkurrencen og jalousien er navnlig stor mel-
lem USA, EF og Japan.

GATT’s kontraherende parter narede saledes ikke - og nerer fremdeles
ikke - ambitioner om at udvikle andet og mere end de mest brugbare reg-
ler. Og den mest brugbare regel afspejler bedst muligt parternes egne vur-
deringer af, hvilke handelsmaessige fordele de ville veaere i stand til at til-
kempe sig uden regler.

Den part, der er eller tror sig den svagere, vil derfor typisk stille krav om
vedtagelse af flere og mere detaljerede, formaliserede konfliktlesningsreg-
ler. Det vil parten gere udfra en betragtning om, at den herved opnar en
bedre beskyttelse imod, at den stzerke tager sin ret blot i kraft af sin
gkonomisk-politiske veegt. Set i dette lys er forhandlingsrunder blot rime-
ligt civiliserede mader, hvorpa parterne tvinger/lokker hinanden ferst til
forhandlingsbordet og derefter til at give passende indremmelser, det veaere
sig for eksempel toldseenkninger eller medinddragelse af serviceydelser un-
der den internationale regulerings rammer.®

Det er klart, at et aftalesystem som dette hele tiden ma tage hensyn til
aftalernes forhistorie, deres nojagtige ordvalg, forudsatninger med mere.
Det er og forbliver konservativt, sasnart en ny aftale er indgaet. Ydelse



modsvares altid ngje af modydelse. Idealisme prager ikke de indbyrdes re-
lationer.

Helt anderledes forholder det sig med de kontinentale enhedsmarkedsbe-
straebelser, der udfolder sig indenfor for eksempel De europaziske Fzlles-
skaber. Alt mens den grundlaeggende aftale/traktat i forbavsende mange
henseender behandler ganske de samme emner som GATT,? er formalet
radikalt forskelligt herfra. Det er at skabe forudsatningerne for en stadig
snaevrere sammenslutning af de europziske folk.!?

I idealmodellen for et sadant fzllesskab har parterne renonceret pa at
foretage magt/styrkeberegninger og i hvert fald fra lebende at justere dis-
se. Parterne forventer ikke at modtage eller yde fordele eller bidrag pa
grundlag af sddanne beregninger. Det fra international sammenhang sa vel-
kendte princip om »juste retour« eller »just return« bliver p4 denne méde
et fremmedelement i EF, i hvert fald som generelt gkonomisk Leitmotif.!)

I et sadant fzllesskab, der praeges af idealisme og solidaritet, kan kon-
fliktlesning til en vis grad tillige monopoliseres udenfor fora, hvor stifter-
staterne er reprasenteret med mulighed for at opnd permanent indflydelse
ved at gve gkonomisk-politisk tryk. Hvad mere er: Her bliver markedsre-
gulering blot at betragte som et vaesentligt middel til at opna et fjernerelig-
gende, langt mere ambitiest mal.

Hvorved nzres da denne idealisme? Svaret kan nappe gives generelt,
men nogle iagttagelser kan nedfzldes. En af disse er, at der altid har levet
mand og kvinder, der energisk har virket for at skabe en tzttere politisk
union eller sammenslutning mellem folk og lande i Europa. Deres mal har
varet dannelsen af en eller anden form for federal union. De mest omfat-
tende forseg pa at erstatte nationalstatslig suverznitet med mellemfolkeligt
samarbejde og integration (Forsvarsfallesskabet (1953-54) og den samtidi-
ge Politiske Union) blev ikke virkeliggjort. Det blev derimod det supranatio-
nale Kul- og Stalfzllesskab (1952) og de efterfelgende europziske Feelles-
skaber (Det @konomiske og Euratom, begge 1958). Jeg skal nedenfor kort
omtale enkelte af de mere betydningsfulde initiativer efter Anden Ver-
denskrig.

Men bortset fra tilfaelde, hvor europeaeiske regeringer, ikke sjzldent ved
magt, succesrigt sikrede sig kontrol over andre lande i Europa, forblev fa-
deralismen derimod indtil nyeste tid en idealisme. Den kom til kort over
for nationalstatslig ambition og selvinteresse. Som bekendt trak disse do-
minerende politiske kraefter en raekke storre og mindre krige og endelig to
verdenskrige i deres kelvand.

Der kan ej heller herske tvivl om, at det blodige krigsperspektiv kom til
at spille en altafgerende rolle for initiativtagerne til euro-federalismen efter
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1945. Det samme motiv var allerede fremherskende i mellemkrigstiden.
Her var det blandt andet Aristide Briant, udenrigsminister i Frankrig, der
i 1930 pa sin regerings vegne fremlagde et memorandum om dannelsen af
en »Europeisk Union« mellem de 27 europziske lande, der var medlem-
mer af Folkeforbundet. Dette initiativ indbragte ham Nobel’s fredspris,
men blev i evrigt ikke til noget. Gennem politisk sammenslutning og union,
det vil sige den fredelige skabelse af et sterre og selvstyrende samfund,
skulle krig endelig gores til en umulighed pa europzisk jord.

Det er op til enhver at afgere, om malet er ndet; og om ikke det stadig
ber medregnes blandt de barende politiske motiver for fortsat europaisk
integration, at »sporene skr&emmer«. De skraemmer forfaerdeligt.

Altiero Spinelli (som senere blev EF-kommisar, MEP og chefarkitekten
bag EP’s 1984-forslag til en ny unionstraktat)!? fortaller et sted om sine
oplevelser som Mussolini-regimets fange pa en @ udfor Italien. Han og an-
dre medfanger pabegyndte her at planlegge efterkrigstidens Europa, som
de forestillede sig skulle styres af en faelles hej myndighed med befgjelser
til at fore forsvars-, udenrigs- og skonomisk politik. Det var pa disse omra-
der, at de europaeiske regeringer hver for sig - adskillige gange — havde fej-
let sa katastrofalt i fortid og nutid.

Hvis mange kan enes om nedvendigheden af en politisk union, hersker
der stor uenighed om definitionen af, hvilke befgjelser og hvor slagkraftige
befajelser unionens myndigheder skal have. Meningsforskelle brad allere-
de ud blandt unionisterne i tiden efter 1. verdenskrig. Det ber ikke undre,
at sindene stadig kommer i kog, nar fremtidens europzaiske politiske union
er pa dagsordenen.

Fortsat europaisk integration gar ogsa i vore dage tit under navnet »eu-
rop&isk union«. Inden jeg gar videre med fremstillingen, er et par bemaerk-
ninger om meningen med eller indholdet af dette begreb pa sin plads.

Det mest utvetydige, der kan siges herom er, at begrebet ikke har en for-
udgiven betydning. Ethvert tiltag med sigte mod dannelsen af en europaisk
union skal med andre ord selv definere den mening, man vil indlagge i det.

EF-medlemslandene har ved forskellige lejligheder erklaeret, at deres
feelles mal er en »union«. Men de har endnu aldrig kunnet enes om, hvad
de mener hermed.

Den forste erklering kom fra stats- og regeringschefsmedet i Paris i
1972. Den fulgtes op af en mere spektakulaer deklaration om en europisk
identitet, vedtaget i Kebenhavn aret efter. Det tredie trin blev den belgiske
statsminister Tindeman’s udredning om en europaisk union, som blandt
andet forseger at beskrive indholdet af begrebet, hvad der sikkert er en af
arsagerne til, at den har samlet stov lige siden, den blev udarbejdet.!?
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Et regeringsinitiativ blev taget i 1981 af udenrigsministrene for Italien og
Forbundsrepublikken Vesttyskland (ved henholdsvis Emilio Colombo og
Genscher). De fremsatte et forslag til vedtagelse af en »europzisk akt«.
Dertil kom det dog ikke, men til en »hejtidelig erklering om en europaisk
union«, som blev underskrevet af stats- og regeringscheferne i juni 1983.
Til erkleringen var knyttet en lang raekke forbehold, ikke mindst danske,
til trods for, at det oprindelige forslag til en »akt« var blevet udvandet un-
der lange og stort set frugteslese forhandlinger.

Et femte og sidste forseg pa at lade udviklingen henimod et fuldstendigt
enhedsmarked og en tettere skonomisk og politisk integration blev s@sat
af EF-landenes stats- og regeringschefer @ 1984. Det gdr under navnet
Dooge-komitéen eller Spaak II-komitéen. Denne komité afleverede sin rap-
port indeholdende en lang raekke dristige forslag om for eksempel afskaf-
felse af vetoretten, om vedtagelsen af en ny unions-traktat med nye over-
statslige befogjelser til EF og om en vasentlig styrkelse af EP’s magtpositi-
on. Rapporten er imidlertid kun nogle maneder ldre end manuskriptet til
denne bog, hvorfor det ikke lader sig gore at afrunde omtalen med en an-
givelse af, om der kom noget ud af initiativet.

Fra forskellig side er der ogsa fra tid til anden fremkommet forslag til,
hvorledes man kan forestille sig en naermere sammenslutning mellem lande
og folk i Europa udformet. Nogle af de forste blev formuleret af overbevi-
ste foderalister som for eksempel Denis de Rougemont og Henri Brug-
mans. Med en vis tilnzermelse er det nok muligt at forestille sig, at disse
(og andre) har set sig selv som europziske arvtagere efter det 18. og 19.
arhundredes amerikanske federalister. De argumenterede for dannelsen af
en ren federal union, der skulle have tillagt vaesentlige omrader af de suve-
rane befojelser, som nationalstaternes regeringer hidtil havde haft mono-
pol pa. Grundlaget for unionen skulle vedtages pa en konstituerende uni-
onsforsamling ligesom amerikanernes Philadelphia-Convention fra
1770’erne, hvorfra forslaget til en Constitution of the United States ud-
sprang.

‘Jean Monnet nzrede naeppe mindre ambitigse visioner, men af sine erfa-
ringer som forretningsmand og international administrator havde han ind-
set veerdien af at ga pragmatisk frem. Selv om hans mal maske ogsa var
skabelsen af et Europas Forenede Stater, bestod Monnet’s foretrukne tak-
tik derfor ikke i at lebe storm mod staternes suveranitet. I stedet favorise-
rede han skabelsen af en konkret solidaritét mellem de europeiske regerin-
ger og folk. Bag dette 1a hans pa erfaring baserede overbevisning om, at
succesfuldt samarbejde/integration pa ét politik-omride mere eller mindre
automatisk ville smitte af pa andre (»spill over«), der sa ved nye traktater
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kunne underlaegges felles myndigheder. Ny politisk autoritet og magt ville
pa denne made, forudsagde Monnet, blive tiltrukket af centrets institutio-
ner og glide nationalstaternes regeringer af haende.!¥

Det skyldes ikke mindst Jean Monnet’s mulighed for at eve indflydelse
pa formuleringen af fransk Europapolitik (i det afgerende gjeblik), at eu-
ropzisk faderalisme i nyere tid udviklede sig fra i det vaesentlige en idealis-
me til en retligt forpligtende konstitutionalisme.!?

I foraret 1950 var der nemlig mellem de tre vestlige besattelsesmagter i
Tyskland lagt op til, at Frankrig (der sikkerhedspolitisk havde mere pé spil
end England og USA) skulle fremkomme med et forslag til en »tysk los-
ning«. Udenrigsminister Robert Schumann var til sidste gjeblik i tvivl om
hvilken typelesning, der var den mest anbefalelsesvardige.!6)

I denne situation lykkedes det Monnet at blive hert. Resultatet blev 9.
maj-erkleeringen, hvori Schumann opfordrede Vesttyskland og andre inter-
esserede europaiske lande til at underlaegge deres kul- og stalproduktion
en faelles myndigheds styring og ansvar. Naturligvis var den tyske regering
forinden konsulteret om forslaget og kansler Adenauer havde pa dennes
vegne givet tilslutning. Planen blev uden videre akcepteret af USA og UK.
Storbritannien sagde dog nej tak til selv at deltage i kul- og stalfallesska-
bet.

Allerede i lobet af sommeren 1950 begyndte forhandlingerne om den
praktiske omformning til juridisk bindende tekster af Schumann-erklerin-
gens indhold.

Selv om Traktaten om oprettelse af et europaisk Kul- og Stalfzllesskab, som disse forhand-
linger mundede ud i, maske ikke i det ydre har meget tilfzelles med en sadvanlig skreven for-
fatning eller konstitution (den er navnlig for detaljeret og emnemaessigt snever) helder flere
og flere i dag til den opfattelse, at EKSF-traktaten og de senere Fzllesskabstraktater udger
en forfatning for EF.

Imidlertid, bag de retlige regler i Traktaterne ligger skonomiske realiteter.
Disse fremstilles i korthed i det folgende kapitel 2.

Fodnoter
1) Se herom for eksempel Alf Ross, Folkeret (5.rev.udg. ved Andersen,
Lehmann og Magid), s 258 (Kabenhavn NNF, 1976)
2) Denne findes optrykt i Nordiske Udredninger
3) Se Nordisk Udredningsserie
4) Se kapitel 6 ff
5) Se kapitel 5
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6) Formalets betydning for forstaelsen af EF draftes nfr. kapitel 10, af-
snit 4

7) Det grundlaeggende videnskabelige arbejde om GATT, er John H Jack-
son, World Trade and the Law of GATT (Bobbs-Merrill, 1969). Der
kan tillige henvises til National Constitutions and International Econo-
mic Rules (Implementing the Tokyo-round), af Jackson, Louis og
Matsushita (The University of Michigan Press, Ann Arbor, 1984)

8) Se om serviceydelser kapitel 4, afsnit 5

9) Se blandt andet Claus Gulmann, Handelshindringer i EF-retten (Ko-
benhavn 1980, Juristforbundets Forlag)

10) Dette formal er nedfaldet i Praeamblen til EQFT, dens forste betragt-
ning

11) Dette omtales nfr kapitel 8, afsnit 5.3.

12) Udkast til traktat om oprettelse af den europeeiske union, vedtaget af
EP den 14. februar 1984, EFT C 77 af 19. marts 1984, s 33

13) Disse ting dreftes nzermere af Olmi i, Tredive ars Fellesskabsret (euro-
p&iske perspektiver, 1981, udgivet af EF-Kommissionen)

14) Se Monnet’s Mémoires (Fayards, 1976)

15) Ibid

16) Ibid
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KAPITEL 2

@gkonomisk-retlige problemer i interstatslig
handel med varer og tjenesteydelser
En introduktion

2.1 Indledning

De fleste af de retsregler, der fremstilles i denne bog, hviler pa den forud-
setning, at allokationen af forhdndenvearende ressourcer sker mest effek-
tivt i en markedsekonomi, hvor udbud og efterspoargsel er bestemmende.
I princippet gaelder ifolge denne tankegang, at jo mindre statslig indgriben
og regulering, jo lettere forleber og fuldendes fordelingsprocessen gkono-
misk set effektivt. Argumentet for, at statslige direkte investeringer, stats-
lig produktion og statslige prisfastseettelser er af det onde, lyder typisk sale-
des:

Handel bestar i omsetning af varer og tjenesteydelser, som er frembragt
ved forbrug af naturlige ressourcer, arbejde og kapital (ofte benzvnt pro-
duktionsfaktorerne). Disse indgar i vidt forskellige blandingsforhold i de
enkelte produkter eller ydelser.

Nar der handles, allokeres varer med mere til modtagere, som har brug
for dem, og som har evne og vilje til at betale prisen for dem. Virksomhe-
der som er i stand til at producere goder eller tjenesteydelser, som aftagere
vil betale den forlangte pris for, er i princippet profitable, andre ikke.

Arbejdskraft og kapital antages, alt andet lige, at ville sage derhen, hvor
afkastet af deres indsats er hgjest. Konkurrencen tvinger virksomhederne
til at forny sig og til at begrzense deres omkostninger mest muligt. Lykkes
det ikke, risikerer de at bukke under, idet forbrugerens oplyste valg af de
goder, der fremviser den bedste sammenh&ng mellem pris og kvalitet i sid-
ste ende antages at fore til, at »the fittest« vil overleve.

Nu er forholdene i virkeligheden jo langtfra altid som i de ideale model-
ler. De fleste industrialiserede, kapitalistiske stater har valgt ikke at stille
deres befolkningers velfeerd som pant for den lige omtalte gkonomiske mo-
del. I storre eller mindre grad modarbejder imidlertid enhver form for
statslig styring af ekonomien den forventelige optimale virkning af mar-
kedskrzfterne. Hermed er ikke sagt, at statsindgreb altid er af det onde.

Hvor der for eksempel optraeder socialt eller etnisk uakceptable, regio-
nale skavfordelinger af koncentrationen af industri i et land, vil mange
regeringer sztte ind med regionalpolitiske instrumenter. Disse vil typisk til-
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godese sociale eller strategisk-politiske eller andre ikke skonomiske hensyn.
Det reducerer dog selvsagt ikke statsstottes konkurrenceforvridende virk-
ninger.

Hvis man med blot én sztning skal karakterisere forbruget af protektio-
nistiske foranstaltninger i Danmark og i lande, som Danmark normalt
sammenligner sig med, mé det vare, at markedskrafterne herhjemme i be-
merkelsesvaerdigt hejere grad har faet lov til at bestemme de skonomiske
forleb, end tilfeldet er mange andre steder. Blandt industrilandene har
navnlig Frankrig og Japan ry for at here til pa den anden yderflaj, ikke
mindst hvad international handel med industrivarer angar. Hvad land-
brugsvarer angdr, tegner det internationale billede sig yderligere mistro-
stigt. Her synes protektionisme og eksport-subsidiering snarere at here til
dagens orden. Vi skal nu se pa de mest almindeligt foreckommende instru-
menter og metoder, hvorved navnlig staterne forseger at regulere internatio-
nal udveksling af varer og tjenesteydelser.

2.2 Toldbarrierer og lignende
Forst er der toldbarriererne. Toldafgifter tager som altovervejende hoved-
regel sigte pa at begraense import af varer og tjenesteydelser. Men underti-
den drejer det sig om helt eller delvist at hindre eksportvirksomhed. Told-
afgifter udger dog i visse tilfzelde kun som bivirkning en import, henholds-
vis eksportbarriere, idet (hoved-) sigtet med at opkraeve en bestemt afgift
kan veere fiskalt. Navnlig i tidligere tid forekom dette dog ret sjeldent. I
EF, hvor opkreaevelse af al told er forbudt, er situationen dog tilsyneladen-
de vendt om: de praktiske problemer udgeres her af afgifter med tilsvaren-
de virkning som told. I handelen mellem industrilande, ogsd udenfor EF-
kredsen, trenges brugen af toldafgifterne dog stedse mere i baggrunden.
Hovedformalet med opkravningen af en toldafgift er at fordyre den im-
porterede vare, typisk for at bringe hjemlige produkter i en fordelagtigere
konkurrencemaessig position. Dette hensyn kan forekomme i mere eller
mindre legitime udformninger. Det er mere legitimt udfra en rent ekono-
misk synsvinkel, sifremt tanken blot er at lade en »nyfedt«, men principi-
elt levedygtig industri, »komme pa benene«. Det er mindre legitimt, hvor
der af en eller anden grund er tale om at konservere en dedsdemt industri
eller virksomhed. Men hvor det sidste sker for at bevare arbejdspladser i
en tid med stor arbejdslashed, bliver et statsligt kunstindgreb i manges @jne
pany forsvarligt. S4 er synsvinklen dog ogsa tydeligvis blevet en anden.
Uanset graden af legitimitet indebzerer toldbeskyttelser imidlertid fel-
gende to ulemper: (1) forbrugerne paferes en vis levestandardsreduktion,
fordi de tvinges til at keobe udenlandske varer for dyrt. (2) De indenlandske
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varer stiger dog i reglen ogsa i pris, fordi den beskyttede virksomhed/indu-
stri taber et ellers eksisterende incitament til at forny sig og til at holde sine
omkostninger nede for at klare sig overfor den udenlandske konkurrence.
Den falske tryghed forer pa denne made en oget afhzngighed af told-
beskyttelser med sig. En ond cirkel kan meget vel veere pabegyndt.

Hvad der her er sagt om toldbarrierer i traditionel forstand geelder med
samme veegt for sa vidt angar afgifter med toldlignende virkninger, for ek-
sempel afgifter palagt i forbindelse med sundheds- eller lignende kontrol-
foranstaltninger, som foretages i direkte eller indirekte sammenhang med
varens passage af grensen. Importtransaktionen bliver gjort gkonomisk
mindre attraktiv, hvorved der indtraffer en protektionistisk virkning.
Storrelsen af denne afhaenger, som ved rene toldafgifter, af sterrelsen af
den gkonomiske gene som den toldlignende afgift paferer importeren.

Et par eksempler, hentet fra EF-retspraksis under art 12 ff (EQFT), er
her tilstrazkkelige til at illustrere arten og, undertiden, kompleksiteten af de
statslige ordninger, der kommer pé tale. For eksempel indferte den franske
regering pa et tidspunkt en afgift pa materiel til fotoreproduktion, fotoko-
piering med mere. Hensigten var angiveligt at benytte provenuet til at yde
littereere rettighedshavere en kompensation for royalty, som disse gar glip
af, nar deres vaerker ikke szlges, men mere eller mindre lovligt fotokopie-
res, etc. Da der imidlertid stort set ikke produceredes fransk udstyr af den
omhandlede art, fremstod afgiften som en toldlignende afgift pa importe-
rede maskiner. Dette ville have veret tilstraekkeligt til at gore den ulovlig.
Den franske afgift klarede alligevel pynten, fordi EF-Domstolen fandt, at
dens formdl stemte med en politik, som Fellesskabet gerne ville fore pa
omrédet.D

Nogle ar senere blev derimod en sammenlignelig dansk afgift, der op-
kraevedes i forbindelse med en sundhedskontrol af importerede peanuts
(der for nogle arters vedkommende beviseligt indeholder kraeftfremkalden-
de stoffer) anset for at falde ind under forbudet mod nationale afgifter
med tilsvarende virkninger som told. Skont dens formadl ikke var mindre
legitimt end den lige omtalte franske afgift mente EF-Domstolen, at stater-
ne selv ma bzre omkostningerne ved en hgaj folkesundhed.?

Fra praksis kan endnu et eksempel fremdrages. Her var situationen den,
at den danske regering planlagde at opkreeve en afgift pr. passager som del-
tog i busrejser fra danske byer til dansk-tyske grensestationer. Disse rejser
(»én-krones rejserne«) udbydes til salg for meget lave belgb, idet vognman-
dens udgifter i det vaesentlige dekkes af returkommissioner fra tyske ind-
kabsvarehuse, hvor passagererne forsyner sig med dagligvarer. Sidanne er
ofte billigere i Forbundsrepublikken, blandt andet fordi omsatningsafgif-
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terne dér er lavere end i Danmark. Afgiften ville, hvis den var blevet ind-
fort, have gjort en fortszettelse af denne servicevirksomhed urentabel. Pla-
nen blev opgivet, fordi afgiften blandt andet kom under kritik for at vzere
uforenelig med forbudet mod at opkraeve afgifter med tilsvarende virknin-
ger som told.

2.3 Kvantitative restriktioner og foranstaltninger
med tilsvarende virkninger (FTV’er)

Som middel for en protektionistisk handelspolitik er indferelsen af kvanti-
tative restriktioner af import (eller kvoter) ofte ligesa effektivt som told.
Som ved told bringes kvantitative restriktioner oftest i anvendelse for at
leegge hindringer i vejen for importtransaktioner. Men det forekommer,
navnlig i knaphedstider, at regeringer tillige @nsker at bremse eksport af en
eller flere varer. De metoder som hyppigst tages i brug, bestar i at begraense
tilladt import enten (1) til ét pa forhand fastlagt antal enheder af varen eller
(2) til én pa forhand fastlagt totalveerdi af de varer, som kan indferes. Der
styres typisk ved hjzlp af udstedelser (henholdsvis neagtelse af udstedelse)
af importlicenser.

Fra et rent skonomisk synsvinkel anses kvantitative restriktioner i reglen

for at veere mere skadelige end brugen af toldbarrierer. I forbindelse med
forhandlingerne om oprettelsen af GATT udtrykte den amerikanske rege-
ring dette pa folgende made:
»In the case of a tariff the total volume of imports can expand with the expansion of trade.
There is flexibility in the volume of trade. Under a quota system the volume of trade is rigidly
restricted, and no matter how much more people may wish to buy or consume, not one single
more unit will be admitted than the controlling authority thinks fit.

In the case of tariffs, the direction of trade and the sources of import can shift with changes
in quality and cost and price. Under a quota system, the direction of trade and the sources
of imports are rigidly fixed by public authority without regard to quality, cost or price. Under
a tariff, equality of treatment of all other states can be assured. Under a quota system, no
matter how detailed our rules, no matter how careful we police them, there must almost inevi-
tably be discrimination as amongst other states«.

Den amerikanske regering fremforte yderligere det ikke-egkonomiske argu-
ment mod anvendelsen af kvantitative restriktioner som beskyttelsesinstru-
ment, at international handel herved ville blive genstand for en vedvarende
politisk forhandling:

»A further non-economic reason was given by the United States for its disapproval of the quo-
ta as a protectionist device: its tendency to make international commerce a matter of continu-
ous political negotiation«. »Goods move, it was argued, »not on the basis of quality, service
and trade, but on the basis of deals completed country by country, product by product, day

by day between public officials. All economic relations between countries are moved into the
area of political conflict«.
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Erfaringerne fra GATT viser at staterne - trods disse gode argumenter -
har yderst vanskeligt ved at enes om at forbyde brugen af kvantitative re-
striktioner til regulering af varestremmene. I sin oprindelige skikkelse née-
de GATT-aftalen kun til at formulere et generelt forbud pa betingelse af,
at det gennemhulledes af en lang raekke mere eller mindre preacist formule-
rede undtagelser. De sidste gjorde det vanskeligt at satte effektive stoppere
for unddragende statslige mangvrer.

Modsat GATT har det i EF varet muligt at indfere et betydeligt mere
finmasket forbud - og muligt at overvige dets overholdelse. Det almindeli-
ge forbud mod kvantitative restriktioner findes i artikel 30 (import) og arti-
kel 34 (eksport) og undtagelserne i artikel 36 (EQFT).?

Blandt andet erfaringerne fra praksis under GATT viste ogsd en anden
ting. Det er, at det ikke er tilstraekkeligt at opstille effektive forbud imod
kvantitative restriktioner. Samme grad af protektionistisk beskyttelse
kan staterne nemlig i reglen tilvejebringe ved at indfere foranstaltninger,
der i formen ikke er kvantitative restriktioner, men som har tilsvarende
virkninger. Sadanne foranstaltninger kan iklades en hvilken som helst
fremtradelsesform. Fra praksis kan navnes foranstaltninger gadende ud pa,
at margarine kun mé markedsferes i pyramideformede asker (angiveligt
for at beskytte forbrugerne mod forveksling af margarine med smer),” (2)
at alkoholiske drikke med et alkoholindhold pa under 25% pr. liter ikke
ma markedsfores (angiveligt for at beskytte folkesundheden og forbruger-
ne),® (3) og ar ol og leskedrikke ikke ma szlges i daser (angiveligt af hen-
syn til at beskytte miljeet og spare pa knappe ressourcer).” Hertil kommer
alle mulige og umulige tekniske standardkrav, for eksempel vedrerende
elektrisk udstyr,® bilers indretning og sa videre.

Savel GATT’s aftaleszet som EQFT’s regler er blevet tilpasset de netop
beskrevne realiteter. (Det bliver der redegjort naermere for i det felgende).
Her maerkes blot, at EF er naet videst, idet artikel 30 og artikel 34 ganske
forbyder medlemsstaterne at anvende foranstaltninger med tilsvarende
virkning som kvoter. EF-Domstolen fortolker ydermere snavert de undta-
gelser til dette forbud, som artikel 36 hjemler.

En del protektionistiske tiltag kommer herved givetvis til kort. Praktiske
erfaringer giver dog et vist beleg for at antage, at de retsundergivnes op-
findsomhed er stor, og at regeringerne har evnet at tilpasse sig skiftende
forbuds raekkevidde. En stadig strem af nationale tiltag nar derfor stadig
EF-Domstolen. Denne synes undertiden at have vanskeligt ved at skille de
illegitime/forbudte fra de legitime/tilladte statslige ordninger, der er under
angreb for at stille hjemlige industrier i en gunstigere konkurrencemaessig
stilling sammenlignet med deres konkurrenter udefra.?
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2.4 Statssubsidier

For den stat, der enten ikke bryder sig om, eller som har forpligtet sig til
ikke at anvende hverken told (eller foranstaltninger med tilsvarende virk-
ning) eller kvantitative restriktioner (eller foranstaltninger med tilsvarende
virkning), reprasenterer ydelsen af statslig stotte til industri eller landbrug
en tredie protektionistisk udvej. Betaler staten nemlig produktions- eller
prisstette til hjemligt producerede varer, opnar disse ogsa en afsatnings-
fordel sammenlignet med andre landes ikke-subsidierede varer, hvormed
det hjemlige produkt er i konkurrence. Det er klart, at denne fordel ikke
blot kan opnas ved konkurrence pa hjemmemarkedet men tillige pa uden-
landske markeder. Ikke sjeldent holdes pd denne made ineffektive pro-
duktioner kunstigt i live, blandt andet for at bevare arbejdspladser.

Bevarelsen af arbejdspladser er et legitimt hensyn, en legitimitet, der
pges i okonomiske nedgangstider. Set fra andre landes, konkurrerende
virksomheder, ser sagen imidlertid oftest anderledes ud. Ogsa her trues
blandt andet arbejdspladser. Disse virksomheder vil laegge pres pa deres
regeringer for at opné en eller anden form for beskyttelse mod, hvad der
for dem er en hgjst ulige konkurrence med den eksporterende stats stat-
skasse. Indferelse og opkraevning ved graensen af countervailing duties er
én form for beskyttelse, hvis handelspolitiske betydning og anvendelse er
vokset proportionalt med stigningen i brugen af statsstotte til eksport og
produktion.'?®)

Bide da GATT blev oprettet, og i forbindelse med forhandlingerne om
EQF-traktaten, var man naturligvis opmaerksom pé denne skadevirkning.
GATT-aftalen gar dog i virkeligheden ikke meget videre end til at under-
strege statssubsidiernes skadevirkninger.!! I hvert fald er der langt fra de
forskellige krav om notifikation og efterfelgende forhandling mellem de
bererte aftaleparter, der indferes ved artikel XVI, til det forbud (med mo-
difikationer) der indferes ved art 92 ff (EQFT). Hindhavelsen af EQFT’s
forbud var dog i praksis laenge mangelfuld.

2.5 Interne afgifter, der forskelsbehandler
Interne afgifter (det vil sige afgifter, der ikke opkraves i sammenhang med
en vares passage af en graense) kan mere eller mindre dbenlyst udgere en
diskrimination af importerede produkter. Den abenlyse diskrimination
foreligger for eksempel (1) safremt der opkrzeves lavere afgiftssatser af egne
end af importerede produkter.

Mere subtilt finder diskrimination sted (2) s&fremt en stat inddeler kon-
kurrerende produkter i vilkarlige kategorier, som beskattes med uens af-
giftssatser. En ordning af denne type vil kunne gives et skar af tilforlade-
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lighed, safremt savel importerede som egne produkter af en vis kategori be-
skattes ens lavt, henholdsvis ens hajt. Reelt kan man imidlertid gore udlan-
dets produkter til »sorteper« ved at handhave den hejere sats pa den/de
varekategorier, som hovedsageligt bestar af importvarer. Mens den/de la-
vere beskattede varekategorier rent faktisk produceres af hjemlige industri-
er.!?

Der kan ogsa diskrimineres ved for eksempel (3) at indremme virksom-
heder, involveret i rent nationale transaktioner, leengere frister for indbeta-
ling af (for eksempel) moms end de frister, som ge&lder for import-
moms.!?)

2.6 Barrierer, hvis oprindelse er forskelle i nationale love

National lovgivning, administrativ praksis med mere udviser naturligvis
andre forskelle end forskelle i afgiftstyper- og satser. De sidstnavnte er vel
endog mindre almindeligt forekommende foranstaltninger, der virker som
ikke-tarifeere handelshindringer end forskelle i krav til mal, standarder, ar-
bejdsmilje med mere. Ikke mindst i skonomiske nedgangstider vil sidanne
kunne benyttes for at leegge hidnringer i vejen for import. De kan vare
svaere at gennemskue, fordi de pa overfladen er til for at tilgodese rimelige
sundheds-, sikkerheds-, milje og andre hensyn.

2.7 Begrensninger i personmobilitet over grenser i erhvervsgjemed
Internationalt har arbejdstagere og selvstendige erhvervsdrivende leenge
ikke faet lov til at optraede som frit bevagelige produktionsfaktorer.

De typiske lovgivningsmassigt bestemte hindringer, som laegges i vejen
for personmobilitet over grenserne, er krav om diskretionzr meddelelse af
arbejdstilladelse som forudsztning for at pdbegynde en ekonomisk aktivi-
tet, eller den omstzndighed, at en arbejdstilladelse, selv hvor den kan fés
som en ret, sjeldent gives for livstid, eller ringere sociale sikkerhedsnet for
»fremmedarbejdere« med mere, eller nzegtelse af skonomiske eller politi-
ske rettigheder herunder for eksempel adgang til at erhverve og eje fast
ejendom i opholdslandet, og s4 videre. Etablering og ydelse af graenseover-
skridende tjenster har videre enten veret forbudte eller staerkt vanskelig-
gjorte skonomiske faenomener. Mens GATT ikke gor noget effektivt pa
dette punkt, har EQFT gennemfort vigtige regler som letter prastation af
tjenesteydelser over landegranser. Slagkraften af disse regler gges yderme-
re i retspraktis., Herom handler kapitel 15 nedenfor.

2.8 International fri kapitalbevagelighed
Bade betalingsbalance- og valutaproblemer giver ikke sjzldent nering til
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drakoniske kapitalrestriktioner og kapitalbevagelseskontroller. Disse kan
indirekte fore til importrestriktioner, men forbudene (med mere) satter
nok s ofte ind direkte overfor nationalekonomiskt igvrigt sunde direkte
eller indirekte investeringer i udlandet. Fremstillingen i denne bog bererer
kun marginalt kapitalbeveegelsesproblemerne. Hvor det sker, er det som et
appendix til graenseoverskridende vare- og serviceydelser.

2.9 Privates handelshindrende adfaerd

Markedskrefternes optimale ressourceallokation kan selvsagt ogsa forstyr-
res, og forstyrres effektivt, af privates beslutninger om at begranse kon-
kurrencen sig mellem, eller derved at en virksomhed, der har en domine-
rende markedsposition, misbruger denne. Antitrust- eller monopollovgiv-
ning og offentlig kontrol har til formal at holde sidan adfzrd indenfor
samfundsmaessigt set tolerable rammer. Fremstillingen nedenfor tager ikke
sigte pa de herhenherende problemstillinger!¥.
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II DEL

INTERNATIONAL OKONOMISK-
POLITISK REGULERING
UDEN OVERSTATSLIGHED

KAPITEL 3
Europaradet og OECD

3.1 Europaradet. Hab og skuffelse

Winston Churchill anses for at vaere Europaradets fadder. Under krigen
indsa han, at en eller anden form for overordnet styring af Europa’s fzlles
anliggender var pakraevet. I en beremt tale, som han holdt i Ziirich i sep-
tember 1946, opfordrede Churchill derfor til skabelsen af »a kind of Uni-
ted States of Europe«.!

Dette initiativ forte i 1949 til dannelsen af Europaradet. Europaradets
kerne skulle vare en skonomisk og politisk unionsdannelse. Til at styre
denne skulle der imidlertid blot oprettes et Ministerrdid med en sammenszt-
ning og med befgjelser, som var set mange gange for. Som noget nyt i in-
ternationale samarbejdssammenhaenge, skulle der dog ogsa nedsattes en
permanent parlamentarisk forsamling.

Nogle fa af Europaradets ferste parlamentariske sessioner samlede man-
ge indflydelsesrige politikere, bide med og uden regeringsansvar. Alligevel
er det rigtigt at sige, at de flestes forventninger til Europaradet ret hurtigt
blev skuffede.

P4 ét omrade har Europaradet dog varet en betydelig succes. Jeg teenker her pd menneske-
rettigheder og deres beskyttelse. Meget tidligt tog Europarédet et initiativ pa dette omrade,
der gav genlyd og stadig ger det. Det skete ved udarbejdelsen af et forslag til en europzisk
konvention om menneskerettighedsbeskyttelse. Forslaget blev hurtigt undertegnet og konven-
tionen ratificeret af det tilstrekkelige antal underskriverstater til, at den kunne trade i kraft.
Konventionen institutionaliserer menneskerettighedsbeskyttelsen ved at oprette en Kommissi-
on og en Domstol. Begge har s&de i Strasbourg.



Det kan veere svaert preecist at pege pd, hvori hovedarsagen til relativ fiasko
og glemsel 1. Veasentligt medvirkende arsager var dog utvivlsomt,

at de retsregler, der skabtes i Europaradsregi, ikke blev gjort direkte an-
vendelige i medlemslandene (med »direkte anvendelige« menes, at bor-
gere og virksomheder kan paberabe sig reglerne for medlemslandenes
domstole uden at afvente gennemfarelsen af en statslig akt, der internt
i landet satter Europaradets regel i kraft);

at Europaradet end ikke fik tillagt befajelser til at vedtage bindende rets-
regler, det vil sige bindende ikke blot for radet selv men for dets med-
lemslande (herunder for sddanne der (i minoritet) matte have stemt imod
vedtagelsen); og

at der aldrig sikredes Europaradets institutioner en adgang til politikfor-
mulering i reel uafhzngighed af medlemslandenes regeringers politiske
prioriteringer.

Meget andet internationalt samarbejde, ogsa det, der er forankret i permanente institutioner,
lider under disse svagheder. Da EF’s grundlaeggere ville videre end blot skabe forudsetninger
for et ekonomisk samarbejde - de ville integrere folk og stater i en union - gjorde de sig store
anstrengelser for at styre Feellesskaberne fri af disse faldgruber. Dette forehavende lykkedes
(som vi skal se) i traktaterne; men ikke helt sa godt i virkelighedens verden.?

Bag svaghederne i Europaradsstrukturen la fundamentale politiske uenig-
heder mellem UK og de avrige europeiske lande. Opfattelserne af, hvad
slags »union«, der var gnskelig, var mere end delte. Navnlig var der ikke
afsat plads i den engelske regerings visioner om landets fremtidige interna-
tionale rolle til indgéaelsen af forpligtelser til integration og overnationale
institutioner. UK ans3 sig for at veaere steerk nok alene. Landet havde, som
bekendt, ikke veaeret besat af nazisterne under 2. verdenskrig. Og Common-
wealth var 1 1948/49 endnu stort set intakt. Mange engleendere betragtede
derfor de kontinental-europziske foderalister som verdensfjerne idealister.
Foderalisterne ville jo have et egentligt »Europas Forenede Stater«.

Tiden skulle dog vise, at federalismen havde vinden i sejlene, og at oplesningen af det engel-
ske Commonwealth snart var i fuld gang. Pa den baggrund kan det undre, at skiftende engel-
ske regeringer i lebet af 1950’erne nok hefligt sagde ja tak til at deltage i de forskellige ud-
valgsarbejder, der gik forud for dannelsen af De europaiske Fallesskaber, men til slut allige-
vel forlod forhandlingsbordene. Da UK endelig ansegte om medlemsskab af EF var General
de Gaulle blevet Frankrigs prasident. P4 hans foranledning blev et par engelske ansegninger
om optagelse afslaet. Endelig, i 1969, da de Gaulle var gaet af, enedes alle EF-lande pa Haag-
topmedet om at abne realitetsforhandlinger med UK og andre ansegerlande om medlems-
skab. Disse ferte til EF’'s farste udvidelse fra seks til ni medlemsstater.
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3.2 OEEC (The Organization of European Economic Co-operation)
bliver til OECD (The Organization for Economic
Co-operation and Development

3.2.1 Fra efterkrigstids skonomisk genopbygning til udviklingsbistand
Hvad skete der mod slutningen af 1940’erne i Vesteuropa? Flere betyd-
ningsfulde landes ekonomi var dengang allerede i kraftig bedring. Mange
forudsa dog, at tilbundsgaende markedsstrukturelle @ndringer var nedven-
dige, hvis ikke det begyndende gkonomiske opsving skulle de i kelvandet
pa virkningerne af smalig national prestige, protektionisme og jalousi.

Marshall-hjcelpeprograrmmet

I 1947 tog den amerikanske regering pa den baggrund et af efterkrigstidens mest betydnings-
fulde skridt: Vedtagelsen af Marshall-hjalpeprogrammet. Dets formal var: »To support free
people who are resisting attempted subjugation by armed minorities, or by an outside pres-
sure«.

OEEC (The Organization for European Economic Co-operation) blev stif-
tet i 1948 primaert med henblik pa at udgere det feelles administrative cen-
ter for planleegningen af anvendelsen af og for forvaltningen af Marshall-
hjeelpeprogrammet. Ikke mindst den amerikanske regering insisterede pa,
at en fzlles organisation blev stablet pa benene. Ved at afvise at forhandle
med hvert enkelt modtagerstat pa bilateral basis, gjnede amerikanerne en
mulighed for pa lzengere sigt at fremme samarbejde og integration i Vesteu-
ropa.

Atten vesteuropeiske lande tog imod det amerikanske tilbud om ekonomisk opbygnings-
hjeelp. Med USSR i spidsen afslog en reekke esteuropaiske lande det derimod. Herefter kunne
en europaisk union i praksis ikke have lande ost for Jernteppet som medlemmer.

OEEC’s medlemskreds var saledes fra starten rent europaisk. Vesttysk-
land, Ostrig, Belgien, Danmark, Spanien, Frankrig, Grakenland, Irland,
Island, Italien, Luxembourg, Norge, Holland, Portugal, UK, Sverige,
Schweiz, Sverige og Tyrkiet deltog. Tolv ar senere, i 1960, enedes man om
at ndre organisationens formal. Det skete under hensyn til, at de europe-
iske lande da var genopbyggede, industrialiserede og kunne prasentere
hoje per capita indkomster, i hvert fald hvis malt med en global mélestok.
De »rige« lande kunne nu bedre gore en indsats for andre lande under ud-
vikling. Organisationen kom i overensstemmelse hermed til at hedde
OECD: The Organization of Economic Co-operation and Development.
Nye, herunder navnlig ikke-europeziske lande kom til: USA og Canada
(1960), Japan (1964), Finland (1969), Australien (1971) og New Zealand
(1973).
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Ikke desto mindre anses OECD med en vis ret for en hovedsagelig euro-
peeisk international organisation. Dels er flertallet af dens medlemslande
stadig europzeiske (nitten ud af fireogtyve). Dels teeller OECD blandt sine
medlemmer alle EF-medlemslandene. Den ikke-europeiske del skal dog ik-
ke undervurderes.

Fealles for alle OECD’s medlemslande - europaiske som ikke-europei-
ske - er, at de alle er tilhaengere af og praktiserer markedsgkonomier. De
fireogtyve lande producerer tilsammen totrediedele af verdens samlede in-
dustriproduktion, og de yder 90% af al bistandshjzlp.

3.2.2 OEEC

Den forste europziske skonomiske samarbejdsorganisation efter 2. ver-
denskrig blev saledes til pd amerikansk initiativ, et punkt, der er veerd at
heaefte sig ved. Det skulle faktisk vise sig, at fremme af politisk integration
og stormarkedsdannelse kom til at gd som en trad gennem de folgende arti-
ers amerikanske Europa-politik.

OEEC levede dog ikke op til de amerikanske forventninger i s henseen-
de. Ud af OEEC’s madeaktivitet voksede end ikke rammerne for en koor-
dineret anvendelse af Marshall-hjelpen, endsige en falles rekonstruktions-
plan. Flertallet af medlemslandene nzrede ingen gnsker om at placere de-
res nationale gkonomier i en storre, programmeret helhed. Navnlig fandt
de, at de naturlige, langsigtede konklusioner af et sdidant samarbejde, det
vil sige yderligere gkonomisk og politisk integration, var uacceptable. Fak-
tisk blev den amerikanske regering nedt til at afslutte bilaterale arrange-
menter for at f4 administrationen af hjzlpen til at fungere gnidningslost.
Den europeiske vilje til enighed rakte naeppe meget videre end til at angive
den gnskede belgbsstorrelse. Man néede til at anmode om ialt 22 milliarder
dollars. (USA bevilgede mindre, ialt tretten miliarder dollars over en perio-
de pa fire ar.) Desuden enedes man om at udfeerdige en fordelingsnegle.
National, herunder ikke mindst engelsk, folelse af selvtilstraekkelighed
kombineret med skabelsen af samarbejdsorganer (et ministerrad og et sek-
retariat herfor) uden overnationale befajelser, tegner sig blandt hovedfor-
klaringen bag denne delvise fiasko.

Det ber dog ikke overses, at OEEC ogsa havde positive bivirkninger.
Navnlig skabtes der en fortiebende gkonomisk dialog mellem regeringer
for lande, der kort tid i forvejen havde varet i krig med hinanden. Den at-
mosfere af gensidig tillid, der opstod heraf, var formentlig med til at bane
vejen for senere integrationsfremskridt. P4 plussiden af regnskabet harer
tillige, at OEEC stod fadder til vedtagelsen af regler om liberalisering af
handelen mellem organisationens medlemslande. Der blev navnlig sat ind
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overfor staternes omfattende brug af kvantitative importrestriktioner, som
siden 1929-krisen havde lagt hindringer i vejen for en udvikling af verdens-
handelen. Disse blev nu forbudte. Derimod drev man det ikke til at indfere
noget nar en toldunion, det vil sige til en samlet fjernelse af toldskranker
indadtil og skabelsen af en felles ydre toldtarif.

Den europziske Betalingsunion (1950), der ligeledes er en frugt af OEEC,
ber endelig nevnes. Denne lettede i hoj grad den tilbagevenden til fri kon-
vertibilitet mellem europaiske valutaer, der fandt sted otte ar senere.

3.2.3 OECD

Indledning

I december 1960 enedes OEEC’s medlemslande samt USA og Canada om,
at OEEC havde udspillet sin rolle samt om, at der var behov for at oprette
en ny organisaiton, hvis formal skulle vare at tilgodese ikke mindst udvik-
lingslandenes interesser. Man undertegnede derfor en konvention, som
tradte i kraft ti maneder senere.

I henhold til denne blev OEEC nedlagt og OECD oprettet. Det blev dog
fastslaet, at der skulle veere en hej grad af kontinuitet mellem den forladte
og den nye ramme om international gkonomisk samarbejde og udviklings-
bistand. OECD fremstar derfor i virkeligheden blot som en rekonstruktion
af OEEC. Juridisk udger OEEC og OECD ydermere en og samme person.

Hvorfor da disse justeringer? Det er der mange forklaringer pa. Dels
havde OEEC, som omtalt, afviklet sin umiddelbare opgaver, idet
Marshall-hjzlpen var fordelt. Dernast havde de europaiske lande faet de-
res efterkrigs-ekonomier pa fode igen, og handelsudvekslingerne mellem
dem fungerede rimeligt godt. Endvidere havde den mellemkommende ska-
belse af De europziske Fellesskaber tilfort den vestlige ekonomiske sfaere
et radikalt nyt element. Det forekom i nogen grad naturligt at lade De Seks
EF-landes fellesmarked blive den foretrukne akse, omkring hvilken yderli-
gere liberaliseringer af handel og andet gkonomisk samarbejde skulle og
kunne realiseres. Behovet for en nyorientering af OEEC’s virkefelt og mal
forstaerkedes endeligt yderligere af, at GATT (The General Agreement on
Trade and Tariffs) ligeledes var kommet til siden oprettelsen af OEEC.
Omend GATT’s klientel var sterre end OEEC’s, var risikoen for dobbelt-
a}bejde latent. Det var rimeligt at gere noget for at fjerne den.

De fleste kilder tyder som sagt pa, at det tilsyneladende harmonerede ganske vel med efter-
krigstidens amerikanske Europapolitik at tilskynde til dannelsen af et forenet Vest-Europa.
Den amerikanske tilfredshed med at se dette perspektiv narme sig sin virkeliggorelse opvejede

med andre ord ubehaget ved udsigten til, at en kommende stor frihandelszone uden ameri-
kansk deltagelse kunne skade amerikanske eksportinteresser. Maske har amerikanske politi-
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kere tzenkt: Den tid, den sorg. I 1960 felte de sig i hvert fald staerke nok til at afvise mulighe-
den af selv a1 patage sig mere praecise forpligtelser af international handelsretlig eller moneteer
natur.

OECD’s strukrur indeholder elementer, der ikke alle udger en simpel vide-
refarelse af eksisterende sedvaner i handels- og andet @skonomisk sam-
kvem mellem suverzne stater.

Det klassiske monster afspejler sig dog i oprettelsen af et

- ministerrad, som stadig er organisatinens gverste myndighed. Radet be-
star af en minister fra hvert medlemsland eller af en permanent repraesen-
tant herfor. Beslutninger tages ved enstemmighed, idet dog en stats fra-
veer fra et mode ikke er en hindring for, at beslutninger tages pa dette.
(Den fraveerende stat er dog ikke bundet af vedtagelsen). Og i dannelsen
af en

- eksekutivkomité bestdende af medlemmer udpeget af Radet. (Eksekutiv-
komitéen er et rent udferende organ). Samt i oprettelsen af et

- generalsekretzerembede (generalsekreteeren udpeges for 5 ar, han er for-
mand for Radet, nar dette samles i skikkelse af de permanente repreaesen-
tanter, og han leder OECD’s personale).

Denne klassiske struktur havde dog naeppe alene kunnet skabe OECD den
plads i solen, som organisationen i praksis har opnaet.

Landvindinger
Det nye og originale er, at der ved autonom OECD-beslutning i henhold
til konventionens artikel 9 blev oprettet en lang reekke hjelpeorganer.

Vigtigst blandt hjzlpeorganerne er vel nok OECD’s mange (ca. tredive)
»tekniske« komitéer. Teknisk betyder i OECD-sammenhzaeng blot, at et of-
fentligt politik-omrade lebende eksamineres af komitéen. Blandt de poli-
tik-omrader, som indbefattes, kan man fremhave skonomisk politik, ud-
viklingspolitik, landbrugspolitik, offentlig regulering af restriktive forret-
ningsmetoder, forsikrings-, turist-, milje- og energipolitik.

Det bor nzvnes, at komitéerne ikke kan treeffe beslutninger. De kan blot
afgive indstillinger til Radet. Vigtigere er det dog, at komitéerne medes
langt hyppigere end Radet. De medes i reglen adskillige gange om aret.
Vigtigt er ogsa, at hejt placerede nationale embedsmeend forventes at del-
tage og faktisk oftest har deltaget i moderne. I kraft af en opblomstring
af underkomitéer, ekspertkomitéer med mere kom dette fellesskab for-
uden topembedsmandene til ogsa at omfatte en lang raekke medarbejdere
og eksperter pa andre nationale beslutnings- og aktionsomrader.

De mest verdifulde virkninger heraf er:
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- at indflydelsesrige nationale embedsmend laerer hverandre at kende pa
tveers af grenserne, og

- at de enkelte landes skonomier er blevet langt mere gennemsigtige: der
er faerre hemmeligheder, som kan fere beslutningstagerne til at foretage
fejldispositioner.

Det virksomme middel bag denne succes er diskussion. Det enkelte lands
problemer og landenes feellesproblemer analyseres naje i feellesskab.

Tager man for eksempel det skonomiske politikomrade, har vaeksten i
under- og ekspertkomitéer fort til oprettelsen af:

- en arbejdsgruppe vedrerende fremme af ekonomisk veekst,
- en arbejdsgruppe vedrerende international betalingsbalance, og
- en gruppe vedrerende produktionsomkostninger og priser.

For det andet ber man ikke undervurdere betydningen af, at visse szrlige
sekretariatsfunktioner er blevet delvist udskilt og forsynet med en vis auto-
nomi. Blandt disse funktioner ber man merke sig:

- Udviklingscentret (Centre de developpement), der fungerer som en form
for Rad for samarbejdet med udviklingslandene,

- Centret for forskning og fornyelse i undervisningen,

- Styringsudvalget for vejforskning, og

- Det internationale Energiagentur.

3.2.4 OECD’s szrlige rolle

OECD har udviklet sig til en vigtig, kompleks og original institutionel ram-
me omkring en »vedvarende okonomisk konference« og et intenst gkono-
misk samarbejde mellem deltagerstaterne. Tyngdefeltet 1 denne praestation
ligger, foruden i de ovenfor omtalte diskussionsfora, i en omfattende
udrednings- og koordineringsindsats indenfor flere skonomiske politikom-
réder og bistandshjaelp. Modsatningen til de fleste andre internationale or-
ganisationer (blandt andre de som er behandlet i denne bog) er tydelig:
OECD er i det store og hele ikke blevet involveret i udarbejdelsen af talrige,
mere eller mindre preaecise international-retlige reguleringer.

Nogle af undtagelserne ber dog naevnes. Blandt andet har OECD udar-
bejdet et antal liberaliseringskoder (Codes of liberalization) vedrerende in-
ternationale kapitalbevaegelser. Organisationen har herved fuldfert en ind-
sats pabegyndt af OEEC. Det er ogsa blevet til en vigtig kodex om stats-
stotte og eksport.

Mest kendt af offentligheden er dog vel nok OECD’s sekretariats
skonomisk-politiske »karakterbager«, der bestar af offentliggjorte rap-
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porter, som analyserer medlemslandenes gkonomi. Alt efter omsteendighe-
derne roses eller kritiseres disse. Selv om man vel nappe skal forestille sig,
at medlemsstaternes regeringer er ganske uden indflydelse pa tonen i og de-
le af konklusionerne i disse rapporter, bliver de alligevel - pa grund af den
alvor og serigsistet hvormed de altid udarbejdes - i reglen centrale temaer
i den offentlige debat og politik-formulering i OECD-landene. Disse rap-
porters betydning synes langt at overstige betydningen af for eksempel
EF’s tilsvarende rapporter.

Fodnoter

1) Se Council of Europe, Consultative Assembly, Ordinary Session 1950,
documents

2) Til disse temaer vender fremstillingen nfr tilbage flere gang, se for ek-
sempel kapitel 6, afsnit 3, kapitel 8, afsnit 5 og kapitel 15.
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KAPITEL 4

GATT
The General Agreement on Trade
and Tariffs

4.1 Indledning

ITO, the International Trade Organization, var et ambitigst FN-tiltag, hvis
mal var at skabe en international frihandelsorganisation. Det bar dog al-
drig anden frugt, end at den sédkaldte Havana-konference kunne afsluttes
med fremlaeggelsen af en konventionstekst (1948). Heri havde man udfor-
met udkast til omfattende regler om afskaffelse af told og andre handels-
hindringer og om de procedurer, der skulle folges ved afviklingen.?

Selv om hovedsigtet forfejledes, var fiaskoen ikke total. Under forhand-
lingerne var man nemlig enedes om en forelgbig (provisional) GATT-aftale
(1947). Den i dag geldende GATT-aftale er en videreferelse af den forelo-
bige, der dog efterhdnden er modificeret pd en rackke vasentlige punkter.
Presset af praktiske behov enedes man ogsa senere om at tilfere samarbej-
det under GATT-aftalen sekretariatsressourcer under ledelse af en general-
sekretzer. Idag har GATT et stort administrativt hovedsaede, der er belig-
gende i Geneve. Man ma derfor klassificere GATT som en international or-
ganisation, selvom selve konventionen ikke udtrykkeligt forudsa, at per-
manente institutioner skulle oprettes.

GATT’s averste organ er Radet. Ved udferelsen af sine funktioner stot-
tes Radet i det daglige af et antal underkomitéer og af sit sekretariat. Desu-
den afholder de kontraherende parter med kortere eller l&engere mellem-
rum multinationale konferencer. Flere betydningsfulde praeciseringer og
tilleg til GATT-aftalen er groet ud af disse.

4.2 Hvad forpligter GATT-medlemskabet de industrialiserede stater til?
a) GATT’s centrale forpligtelser palegger de kontraherende stater at redu-
cere toldtariffer, som anvendes ved import af bestemte varer. Mestbegun-
stigelsesklausulen medforer, at indremmede toldbegunstigelser kommer al-
le GATT-medlemmer til gode. I aftalen formuleres denne ikke-diskrimina-
tionsregel saledes:

»With respect to customs duties and charges of any kind. .. and with respect to all rules and
formalities in connection with importation and exportation. .. any advantage, favour, privi-
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lege or immunity granted by any contracting party to any product originating in or destined
for any other country shall be accorded immediately and unconditionally to the like product
originating in or destined for the territories of all other contracting parties« (art I).

Lad os - for at illustrere dette - forestille os, at Stat A i henhold til lov op-
kreever en 20%’s ad valorem told ved import af cykler, uanset hvorfra de
importeres. Lad os dernast teenke os, at Stat A bilateralt indremmer Stat
B en fordel: Cykler, der importeres derfra, skal kun belastes med en 15%’s
(ad valorem) importtold. Via mestbegunstigelsesklausulen udstrackkes den-
ne fordel nu automatisk til alle @vrige kontraherende parter.

I praksis opstillede de kontraherende parter toldtarifkoncessionslister
vedrarende bestemte (forhandlede) varer. For hver vare skulle listerne an-
give en maksimumtoldsats, som parterne forpligtede sig til ikke at overskri-
de. Omvendt er parterne frit stillet vedrerende alle ikke-medtagne varer.

b) GATT-aftalens g@vrige elementer kan inddeles i felgende tre grupper
hver med sin delfunktion under det overordnede sigte at virkeliggere afta-
lens grundleggende mal.

- Regler, der beskytter mod udhuling af verdien af toldkoncessionerne ved
ensidig indferelse af ikke-tarifeere handelshindringer,

- en »Code of Trade Conduct« der tager sigte pad at begraense brugen af
visse protektionistiske forholdsregler, og

- regler om konsultationsprocedurer og fallesaktioner (joint-actions).

GATT bygger siledes pa en sondring mellem toldtariffer og begunstigelser
(der er genstand for forhandling), og ikke-tarifeere handelshindringer (som
i princippet i hvert fald er forbudte).

Til de vigtigste regler om ikke-tarifeere foranstaltninger horer forbudet
mod indferelse af kvantitative im- og eksport restriktioner (art XI). Dette
forbud brydes dog af en vigtig undtagelse for det tilfeelde, at betalingsba-
lancevanskeligheder retferdigger indferelse af restriktioner (art XII).
Imidlertid, selv hvor restriktionerne er lovlige, skal de veere ikke-dis-
kriminerende (art XIII). I praksis har mulighederne for at begraense med-
lemsstaternes anvendelse af kvantitative restriktioner vaeret begraenset.

En mere begrenset ikke-diskriminationsregel angar kun importerede va-
rer. Den foreskriver, at fremmede og egne varer skal vare genstand for ens
markedsbehandling derved, at staterne ikke gennem vedtagelsen af beskyt-
telsesregler ma yde deres egne varer en indirekte fortrinsstilling, for eksem-
pel gennem indferelse af regler om emballering og/eller markedsfoering.
Skal interne produkter med andre ord beskyttes, skal det ske via toldaf-
giftssystemet, der alt andet lige er mere synligt (art III).
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Blandt svaghederne ved GATT-systemet (ikke mindst i traktatens oprin-
delige skikkelse) ber naevnes, at den ikke forbyder ydelse af statsstgtte. Det
er nemlig givet, at statsstotte, omend indirekte virkende, er mindst ligesa
effektivt egnet som for eksempel bandoleringsregler med mere til at give
hjemlig produktion og distribution en i reglen uberettiget fortrinsstilling pa
markedet.? Statsstotte i almindelighed omtales navnlig i art XVI A.

Derimod indeholder GATT regler, der forbyder statssubventionering af
eksport (art XVI B) og forbudsregler vedrerende dumping (jeevnfer art VI
og nzrmere nedenfor).

De anforte hovedregler brydes imidlertid i GATT-aftalen selv af en rak-
ke vigtige undtagelser.

Den formentlig mest vidtreekkende befgjelse til at gere undtagelse, som
de kontraherende parter har forbeholdt sig, er retten til under padberabelse
af foreliggende »exceptionelle omstaendigheder« at frigere sig for (»wai-
ver«) forpligtelserne i henhold til GATT-aftalen, blot betinget af at det for-
nodne antal stater stemmer for frigerelsen i GATT’s ministerrad (jevnfer
art XXIV (5)). I praksis stiller man ikke uopfyldelige krav til karakteren
af de omstendigheder, der som »exceptionelle« kan hjemle afgivelser af en
»waiver«,

Det maerkes ogsa, at GATT fra starten holdt visse landegrupperinger
udenfor reglernes raekkevidde. Denne undtagelse omfatter for eksempel
det britiske Commonwealth og dets interne toldpraeferencesystem (jevnfor
Annex A).

Dertil kommer, at GATT til enhver tid kan bevilge undtagelser fra sine
regler iseer i forbindelse med dannelsen af nye frihandelsomrader og/eller
toldunioner. Disse ville vaere meningslose, hvis for eksempel mestbegunsti-
gelsesklausulen skulle gaelde uaendret for sidanne regionale arrangementer.
GATT definerer selv, hvad et frihandelsomrade henholdsvis en toldunion
skal anses for at vaere. Art XXIV (8) bestemmer herom:

»For the purpose of this Agreement

(a) A customs union shall be understood to mean the substitution of a single customs territory
for two or more customs territories, so that (i) duties and other restrictive regulations of
commerce (. . .) are eliminated with respect to substantially all trade between the constitu-
ent territories of the union or at least with respect to substantially all trade in products
originating in such territories, and, (ii) subject to the provisions of paragraph 9, substanti-
ally the same duties and other regulations of commerce are applied by each of the mem-
bers of the union to the trade of territories not included in the union;

(b) A free-trade area shall be understood to mean a group of two or more customs territories
in which the duties and other restrictive regulations of commerce (. ..) are eliminated on
substantially all the trade between the constituent territorries in products originatin in
such territories«.
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Det er med andre ord en grundlaeggende betingelse for, at GATT kan
»waive«, at frihandelsomrédet eller toldunionen omfatter al (eller i det vee-
sentlige al) handel mellem de parter, den omfatter, og at den »ikke tager
sigte pa at rejse hindringer for handelen med tredjelande«. Toldunionen
ma dertil ikke medfore, at (ny) hgjere toldsatser bringes i anvendelse i for-
hold til omverdenen.

4.3 Senere forhandlingsrunder, navnlig Tokyo-runden, en indledning

I labet af drene siden GATT’s oprettelse har organisationen vaeret vaert for
omfattende multinationale forhandlinger om toldsenkninger, toldsats-
maksimeringer, begreensninger i brugen af ikke-tarifeere handelshindrin-
ger, subsidier, dumping med mere. Kennedy- og Tokyo-runderne er vel-
kendte eksempler. Den forste varede fra 1964-67. Den sidste strakte sig fra
midten af 1970’erne til 1979 (se igvrigt 4.5 nedenfor om en eventuel ny (for-
slagsvist kaldet Bruxelles-runde).

Mellem for eksempel Kennedy- og Tokyo-runderne er der karakteristiske
forskelle pa placeringen af tyngdepunktet i forhandlingerne og forhand-
lingsresultaterne. Den farste tenderede mod at vaere en ren toldaftale (den
medfarte toldreduktioner pa indtil 35% i gennemsnit for ca. 70% af ver-
dens varehandel). Den sidste sagte frem til regler for god international han-
delspolitisk adfaerd pa mange andre politikomrader end told og lignende.

Bag disse forskelle ligger navnlig, at en gkonomisk verdenskrise satte ind
omtrent pa den tid, da de sidste af Kennedy-rundens toldreduktionsaftaler
skulle fares ud i livet (1972). Dens udbrud @ndrede radikalt de forudsat-
ninger, hvorunder toldkoncessionerne var indrommet. Rystede greb stater-
ne til at beskytte sig ved i flaeng at indfere ikke-tarifaere handelshindringer.
For GATT skabtes hermed i hgj grad en helt ny situation.

Under den efterfalgende Tokyo-runde blev der alligevel indgéet vigtige
bade multilaterale og bilaterale aftaler om yderligere toldseenkninger (de
bilaterale aftaler fik naturligvis i kraft af mestbegunstigelsesklausulen virk-
ning for alle medlemslande). De industrialiserede lande enedes saledes om
over en 8-arig periode (med start 1. januar 1980) at reducere eksisterende
toldafgifter pa et tusindtal industrielt tilvirkede produkter. Den gennem-
snitlige effekt heraf andrager cirka 35% javnfert med de geldende satser.
Indenfor toldomradet tog Tokyo-runden ydermere hul pa den internatio-
nale landbrugshandels problemer. Ogsa ikke-industrialiserede lande for-
pligtede sig til at iveerksatte toldsenkninger - og/eller bindinger.

Desuagtet ligger Tokyo-rundens vigtigste resultater pa non-tariff barrier
fronten. Resultaterne af forhandlingerne er udtryk for en markbar opprio-
ritering af betydningen af international-retlig regulering af staternes brug
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af ikke-tarifaere handelshindringer med det erklerede eller underforstaede
formal at beskytte lokale gkonomiske interesser.” Dens hovedresultater
skal nu gennemgas:

4.4 Tokyo-rundens hovedresultater vedrerende

ikke-tarifaere handelshindringer

4.4.1 En »Framework for the Conduct of World Trade«
Denne aftales formal er at stramme nogle af GATT-aftalens centrale regler

op.

Eller, om man vil, tilpasse dem til verdenshandelspraksis anno 1980.

Man kan udskille fem hovedelementer af denne tilpasning.

®

(i)

Udviklingslandenes serstilling i verdenshandelen blev cementeret, idet
der blev skabt en permanent retlig basis for, at stater kan yde u-lande
en anderledes og mere favorabel behandling (bdde med hensyn til told
og ikke-tarifere regler). Navnlig geelder mestbegunstigelsesklausulen
ikke. Samtidig tydeliggjordes, at gensidighedskravet (gensidighed eller
balance mellem opnaede fordele og patagne forpligtelser), som nor-
malt er ridende for handelsforhandlinger og -aftaler, ikke i almindelig-
hed behaver at vaere opfyldt i tilfeelde, hvor den ene kontraherende stat
er et u-land. Regionale og globale arrangementer mellem u-lande, der
afviger fra GATT’s almindelige regler, blev ligeledes anerkendt som
tilladelige.

Vedrerende handelsforanstaltninger i almindelighed og betydningen af
handelsbalanceunderskud knesattes hidtidig GATT-praksis, der isar
favoriserer u-landene.

(iii) Adgangen for lande under udvikling til at indfere eksportbeskyttelses-

foranstaltinger for at tilgodese udviklingsbehov soages lettet.

(iv) Man enedes om en ny forstaelse af galdende regler og fulgt praksis

vedrerende (1) notifikation, (2) konsultation, (3) konfliktlgsning og (4)
overvagning. Sigtet med reglerne under (iv) er — sammenlignet med
GATT-aftalens oprindelige bestemmelser herom - at skabe starre klar-
hed og forudsigelighed, nar konflikter er opstaet og skal lgses. Dette
mal seges naet dels ved hjzlp af en klarere definition af de enkelte lan-
des rettigheder og pligter dels ved hjzlp af en opstramning af reglerne
vedregrende procedurerne for notifikation af nye handelsforanstaltnin-
ger og af reglerne for de eventuelle efterfolgende konsultationer. Med
samme sigte har man foresldet nye regler om forligsmagling og kon-
fliktlesning. Hvad sarlig konfliktlesningen angar, er der lavet detalje-
rede regler om oprettelsen, sammensatingen, rettigheder og funktioner
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af de paneler, der behandler klager over traktatbrud, samt af hvorledes
panelernes rapporter og konklusioner skal behandles.

(v) Endelig enedes man om en forstdelse vedrerende eksportrestriktioner
og eksportafgifter.

4.4.2 Reguleringerne af ikke-tarifzere handelshindringer

Indledning
Mens toldafgifterne som anfert med tiden tabte i betydning som egentlige
hindringer for store dele af den internationale handel, voksede de ugnskede
virkninger af de ikke-tarifeere hindringer stot. Kulminationen falder sam-
men med recessionen, der startede i begyndelsen af 1970’erne. Derfor mat-
te og skulle Tokyo-runden i manges gjne na frem til formuleringen af reg-
ler om bedre international disciplin, der kunne fjerne eller reducere deres
skadevirkninger.

Ikke mindst (synes det) pa amerikansk initiativ og insisteren virkeliggjor-
de Tokyo-runde forhandlerne en god del af denne malsatning. Inden de
enkelte kodex’er, hvori enigheden blev nedskrevet, gennemgas nedenfor,
meerkes det generelt (1), at stdende udvalg for fremtiden skal administrere
de multilaterale aftaler om non-tariff barriers, der kom ud af Tokyo-run-
den, (2) at disse indeholder udbyggede bestemmelser om konsultationer og
konfliktlesning, og (3) at aftalerne yder u-lande en serlig favorabel be-
handling.

(i) Effekten af toldtarif-aftaler kan let udhules ensidigt af staterne, sa-
fremt det star i deres magt vilkarligt at foreskrive efter hvilke regler va-
rer skal vaerdiansettes for tolddeklareringsformal. GATT’s Customs
Valuation Code skal skabe et fair og neutralt system for ansettelsen
af varers vardi for toldformal.

(ii) Staters indkeb af varer kan anvendes og bliver faktisk anvendt til at
fortrinsbehandle lokale interesser. Tokyo-rundens »Agreement on
Government Procurement« har til formal at sikre storre international
konkurrence om opnaelsen af regeringskontrakter, hvis vaerdi oversti-
ger ca. 200.000 USS. Tjenesteydelser er dog idag kun omfattede, hvis
de er accessorier til varer, og hvis tjenesteydelsernes pris er mindre end
varens egen pris. En permanent komité skal overvage implementerin-
gen af aftalen om statsindkeb.

(iii) Importlicens procedurer
Regeringer udsteder ofte importlicenser for at skabe klarhed over arten
og mangden af landenes import, men ogsi undertiden for at admini-
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strere kvota-ordninger med mere. P& den baggrund vedtog Tokyo-
runden en aftale om importlicens-procedurer. Dennes formal er at sik-
re, at sidanne procedurer, i det omfang de tilgodeser fuldt legitime
hensyn, ikke indirekte virker som ulovlige importrestriktioner.

(iv) Subsidier og countervailing duties

Yder stat A ekonomisk stette til produktion, distribution eller eksport
af en vare, der sendes til stat B, kan stat B valge at indfere en afgift,
der neutraliserer den billiggerelse af varens pris, som er en felge af den
skete subsidiering. En sddan modvirkende afgift kaldes en »counter-
vailing duty«. Herom foreskriver GATT art VI i det vzsentlige blot,
at det pahviler den importerende stat (som ensker at indfere en coun-
tervailing duty) at pavise, at det er importen af de pagaldende subsidi-
erede varer, der har medfert tab for den (eller de) virksomheder, som
har rejst krav om indfersel af modsvarende importafgifter.

Ikke mindst i det seneste arti har ydelse af produktions- og eksport-
subsidier faktisk spillet en stor og voksende rolle i mange (industrialise-
rede) staters industri- og internationale handelspolitik. I takt med at
antallet, varieteten og den gkonomiske slagkraft af statsstetteordnin-
gerne tog til, forvaerredes deres forvridende virkninger pa den interna-
tionale handel. Pa denne baggrund matte GATT-aftalens art XVI om
ydelse af statssubsidier klart forekomme utilfredsstillende. Dens util-
fredsstillende karakter havde allerede fer afslutningen af Tokyo-runden
givet sig udslag i vedtagelser, hvis mal var at demme op savel for ydel-
se af statsstotte til eksport og for retorsioner i form af blandt andet
countervailing duties.

The Code on Subsidies and Countervailing Duties gor eksisterende
GATT-bestemmelser (navnlig artikel XVI) lettere at forsta. Men dens
formal er ogsé at sikre, at en kontraherende stats brug af subsidier ikke
skader en anden kontraktsparts handelsinteresser, og at countervailing
duties ikke ugrundet bringes i anvendelse til skade for den internatio-
nale handel. Med dette formal for @je foreskriver kodex’en et »agreed
framework« af rettigheder og forpligtelser vedrerende de omtalte for-
anstaltninger og en mekanisme for international overvagning og bilaeg-
gelse af tvister. I formen er kodex’en dog blot en tydeliggerelse af de
GATT-bestemmelser, der allerede fandtes herom. (Se om EF-gennem-
farelse fn 4 ndfr).

The Agreed Framework
Mere konkret anerkender de kontraherende parter pa den ene side, at rege-
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ringer utvivlsomt anvender statsstatte for at fremme vigtige sociale og sko-
nomiske formal. P& den anden side fremhaver de, at sidan stette kan have
- og ofte har - skadelige virkninger pa handel og produktion.

De kontraherende stater forpligtede sig pa denne baggrund for det forste
(1) til ikke at subsidiere eksport af forarbejdede produkter og mineraler og
(2) til at begraense brugen af statsstotte til landbrugs-, fiskeri- og skov-
brugsprodukter (de sdkaldte primarprodukter). I tilknytning hertil tydelig-
gjorde man (3) definitionen af, hvorledes en stat ved at yde stette til eks-
port af primaerprodukterne (ulovligt) sikrer sig en mere end fair anpart af
verdenshandelen med disse produkter. Til hjalp for de involverede parter
formulerede man (4) endelig i et bilag en liste over typer af eksportstotte,
som regeringer ikke bar yde. Listens formal er blot illustrativt.

For det andet forpligtede de kontraherende parter sig til ikke at bevilge
national produktionsstette pd mader, som alvorligt kan skade andre staters
handelsinteresser. Ligesom med hensyn til eksportstetten opstillede man en
liste over stetteordninger, som med nogen sandsynlighed vil medfere (for-
budt) alvorlig skade.

For det tredie tilstraeber Tokyo-runden ogsa pa dette punkt at tilveje-
bringe sterre gennemskuelighed af regeringernes overholdelse af patagne
forpligtelser. En kontraherende stat kan skriftligt anmode en anden stat
om at give oplysninger om sine statsstatteordninger. Svar pa forespergslen
skal afgives sa komplet og hurtigt som muligt.

Yder en stat, der er bundet til GATT’s regler, ulovlig statsstotte, vil an-
dre stater i et vist omfang lovligt kunne beskytte sig ved at opkraeve coun-
tervailing duties. Det er et vaesentligt resultat af Tokyo-runden, at de delta-
gende stater erklarede, at de ville respektere art VI’s bestemmelser herom,
jevnfer lige ovenfor.

I tilslutning hertil indeholder kodex’en imidlertid en detaljeret beskrivel-
se af de fremgangsmader, som skal folges nar efterforskningsskridt med
sigte pa eventuel indferelse af en countervailing duty pabegyndes. Herom
meerkes, at iveerkseettelsen af siddanne skridt for det farste kun kan finde
sted, efter at en konsultation af eksportstatens myndigheder har fundet
sted. Kodex’en indferer desuden dels mulighed for at erstatte indferelsen
af countervailing duties med frivillige prisarrangementer, dels giver den
regler om forelgbig, henholdsvis tilbagevirkende, anvendelse af counter-
vailing duties.

Dernzst giver kodex’en en praecis definition af, under hvilke betingelser
art VI’s krav om tilstedeveerelsen og pavisningen af en »material injury«
(vaesentlig skade) og af kausalitet kan anses for opfyldte. Ogsa pa dette
omrade foreskriver kodex’en specielle fremgangsmader. Disse skal falges,
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nar handelskonflikter er udbrudt og skal bilaegges. Det markes navnlig, at
dersom en for begge/alle tilfredsstillende ordning ikke har kunnet tilveje-
bringes inden udlebet af en vis frist, efter at de ovennavnte konsultationer
er indledt, kan enhver af de stridende regeringer indbringe sagen for en
Committee of Signatories, som oprettes i henhold til kodex’en. Efter at ha-
ve behandlet sagen afgiver denne komité en rekommandation til de striden-
de parter om bileeggelse. Folges disse henstillinger ikke, kan komitéen god-
kende indferelsen af modforholdsregler.

Mens denne sanktionsmulighed allerede indfertes af den oprindelige
GATT-aftale, er det vaesentlige nye, dels at kompetencen til at godkend~
modforholdsregler er blevet overfert fra GATT’s ministerrad til den sar..
ge komité, og dels at overholdelsen af snzvre tidsfrister for sagsbehand-
lingens forskellige faser er blevet foreskrevet.

Endelig, pa dette som pa de ovrige omrader, har GATT’s medlemslande
erkendt, at udvikingslandenes situation er speciel. De netop omtalte regler
om statssubsidier modificeres derfor vaesentligt for sa vidt angar lande un-
der udvikling.

(v) Tekniske handelshindringer

Hvad der ngjagtigt falder under begrebet tekniske handelshindringer
kan diskuteres. Det som typisk haves for gje er imidlertid lov- eller an-
ordningsregler eller administrativ praksis, som stiller krav til de egen-
skaber en vare skal frembyde for lovligt at kunne markedsferes. Krave-
ne til egenskaberne kan afspejle hensyn til planters, dyrs eller menne-
skers sundhed, til forbrugerne, miljoet og s videre. Ikke-beskyttelses-
veerdige hensyn inspirerer dog undertiden ogsa de, som fastseetter reg-
lerne. Man skal formentlig ej heller overse, at legitime hensyn kan sam-
virke med mindre ledige formal med det resultat, at tekniske krav ind-
fores pa et niveau, der ligger over, hvad de legitime hensyn alene kunne
retfaerdiggere. Her kan det gkonomiske beskyttelseselement ofte veaere
vanskeligt at fa oje pa, endsige at fa udryddet.

Uanset de bagved liggende hensyns sterre eller mindre ladighed, har
de her omtalte forskrifter tilfzelles, at de oftest virker handelshindren-
de. De virker som »non-tariff barriers to trade«, hvis negative virknin-
ger det ma anses for onskeligt at fjerne eller begrense. Det samme geel-
der regler om kontrol, hvis formal er at sikre, at de primaere forskrifter
efterleves og om regler om certifikater, stempler med mere, der godt-
ger, at en foreskreven kontrol har fundet sted.

Betydeligt mindre handgribelige forhold har ogsd ofte maerkbare
handelshindrende virkninger. Det kan dels vaere manglende eller ufuld-
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steendig information om indviklede og detaljerede vare-afprevnings-
krav, dels indfarsel af nye sendrede (skeerpede) regler herom, uden at
ikke mindst fremmede producenter forinden orienteres herom og ind-
remmes forneden tid til tilpasning af produktionslinier med mere. I at-
ter andre tilfeelde sker det, dels at geeldende regler sendres urimeligt of-
te, hvorved der opstar en usikkerhed, der er skadelig for den internatio-
nale handel. Dels at krav stilles til et produkts udseende eller design sna-
rere end til dets ydeevne med det sigte at varetage interesser, der er
knyttet til lokale industriers produktionsmetoder- og/eller monstre (det
vil sige uanset at designgivningen ikke skader de ikke-gkonomiske in-
teresser, som gaeldende regler skal tilgodese). Dels at vare-afprgvnings-
krav geres ungdvendigt komplicerede, eller at fremmede ikke har ad-
gang til at (eller kun yderst vanskeligt kan) opna en pakreevet typegod-
kendelse, og s& videre.

For at fremme international handel vedtog Tokyo-runden en Stan-
dards Code (hvis fulde navn er The Agreement on Technical Barriers
to Trade). Den har ikke til formal totalt at forbyde de heromhandlede
typer af nationale foranstaltninger men kun at forhindre, at de far lov
til at udgere unedige handelshindringer. De kontraherende staters for-
pligtelse ligger ikke blot i forbudet mod unedige hindringer men tillige
i, at »skadelidte« parter kan klage over og opnd genoprejsning for
krankelser af den ny Standards Code under forudsatning af, at det er
en anden kontraherende stat, der er ophavsmand til krenkelsen.

Den ny Code omfatter savel landbrugs- som industriprodukter. De
medunderskrivende regeringer kan dog stadig traeffe foranstaltninger,
hvis formal er a¢ beskytte menneskers, dyrs og planters liv eller sund-
hed, at beskytte miljoet eller den nationale sikkerhed, eller af forebygge
uheaderlige handelssaedvaner.

Udenfor EF er det formentlig forste gang, at man i den internationale
regulering af standardkrav er néet til at indfere retligt bindende krav,
hvis ikke-efterlevelse kan sanktioneres. En savidt mulig effektiv efterle-
velse af kodex’en soges opnéet ved nedsattelsen af en Committee on
Technical Barriers to Trade. Dens opgave bliver at medvirke ved bilaeg-
gelsen af tvistigheder.

4.4.3 Landbrug

Aftalerne om indremmelser pa omradet for toldafgifter og ikke-tarifaere
handelshindringer samt alle de netop omtalte multilaterale aftaler og ko-
dex’er omfatter landbrugsprodukter savel som industriprodukter. Derud-
over afsluttedes Tokyo-runden med oprettelsen af to specifikke internatio-
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nale aftaler om landbrugsprodukter, nemlig én vedrerende oksekad og én
vedragrende mejeriprodukter.

4.4.4 1 avrigt

Mens de multilaterale Tokyo-runde forhandlinger fandt sted, forte storre
eller mindre grupper af stater separate forhandlinger om emner af speciel
betydning for dem.

Blandt disse skal her blot fremhaves vedtagelsen af en Amendment to
the Anti-Dumping Code. Den har kun ti underskrivere, nemlig EF, USA,
Australien, Canada, Finland, Japan, Norge, Sverige, Schweiz og Ostrig.
De enedes om at revidere Kennedy-rundens aftaler om antidumping, der er
kendt som Agreement on the Implementation of Article VI of the General
Agreement on Tariffs and Trade. Bag revisionen stod et gnske om at skabe
en ognskelig parallel mellem Anti-Dumping Code’en og Tokyo-rundens be-
stemmelser om statsstgtte og countervailing duties. Mere specielt drejede
det sig om reglerne om fastlaeggelse af »injury«, om prisaftaler mellem eks-
porterende og importerende stater, og om indferelse og opkravning af
anti-dumping afgifter.¥

4.5 En ny Bruxelles-runde?

Som GATT ser ud idag, synes organisationen og dens regler ikke at veare
tilfredsstillende for den amerikanske regering. Denne regering udsender
truende signaler, i hvert fald hvis man tager hvad der siges pa ordlyden.
Det fremhaves navnlig, at safremt USA’s hovedpartnere i GATT (EF og
Japan) ikke vil vaere med til at omforme organisationen og dens regler, her-
under navnlig vaere med til at skabe et szt af effektive regler vedrerende
international handel med tjenesteydelser, vil den amerikanske regering ga
sine egne veje. Det indebeaerer formentlig, at den vil forsoge at lose de ned-
vendige problemer ved bi-laterale aftaler eller ved aftaler med udvalgte
grupper af stater. Sker det, vil det vaere begyndelsen til GATT’s under-
gang.

Det synes for tiden at veere EF, som har vanskeligst ved at akceptere at
indlede forhandlinger som ensket af amerikanerne. Det er formentlig
klart, at modviljen skyldes de substansproblemer, som amerikanerne @n-
sker inddraget i en ny forhandlingsrunde. Alt mens man fra EF’s side her
ger indvendinger, har EF-hovedkvarteret som en af forudsatningerne for
at indlede nye forhandlinger stillet krav om, at disse forhandlinger skal kal-
des »Bruxelles-runden«. (Deraf valget af titel til dette afsnit.)

Bag de amerikanske krav ligger, at international handel fra normalt at
veare et marginalt indenrigspolitisk problem i USA i de seneste ar er kom-
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met til at indtage en central plads. Det rekordstore underskud pa den ame-
rikanske handelsbalance og de regelmassigt tilbagevendende forhandlinger
navnlig med Japan om begransninger i eksporten til USA af blandt andet
biler og kommunikationsudstyr, er hovedansvarlige arsager til, at den poli-
tiske debat mere og mere drejer sig om udenrigshandelsproblemer.

Det er vanskeligt preecist at forudse, hvad der vil ske. Men regeringen
i Washington er af den opfattelse, at kun ved at indlede internationale han-
delsforhandlinger kan man sette en effektiv stopklods for en protektioni-
stisk belge i Kongressen. Denne belge har sin rod i mange kongresmedlem-
mers bekymringer, der igen skyldes henvendelser og krav fra deres valgere.
Kongressens tilbgjelighed til at handle overilet forstaerkes, antyder den
amerikanske regering, desuden altid i &r med valg i delstaterne. 1986 er et
sadant ar.

Et af USA’s hovedensker til nye forhandlinger er, at nye industrier skal
inddrages under de internationale reguleringer. De har herved iszr visse
serviceindustrier sisom bankvaesen, konsulentvirksomhed, data og forsik-
ring, men ikke shipping i tankerne. Pa de navnte omrader er amerikansk
industri meget konkurrencedygtig. Imidlertid, som GATT-reglerne nu er
indrettede, har USA’s handelspartnere let, altfor let mener amerikanerne,
ved at beskytte deres hjemlige industrier imod importkonkurrencen.

En af de fordele, som fattige lande med GATT’s velsignelse traditionelt
har nydt, har bestaet i at kunne beskytte deres »nyfadte« industrier. Flere
af de industrialiserede lande, hvormed USA idag konkurrerer, argumente-
rer udfra tilsvarende betragtninger, at de ma have ret til at beskytte deres
»nyfodte« industrier. Nu vil det imidlertid blandt andet sige hejteknologi-
ske industrier. Den amerikanske regering afviser at anse sadanne industrier
for »nyfedte« i den angivne sammenhang.

Men der er ogsa andre problemer. USA onsker blandt andet internatio-
nale regler, der effektivt kan beskytte produkter, der er frugter af intellek-
tuel skabelse, sdsom computerprogrammer, microchips og lignende. Ende-
lig rumler de aldrig leste problemer omkring EF’s landbrugspolitik, og
navnlig eksportsubsidierne, truende for den handelsmessige fredelige
sameksistens mellem USA og EF.

Fodnoter

1)SeKap 1, fn 7

2) Jfr ovfr kap 2, afsnit 4

3) Om gennemforelsen af Tokyo-runden, se kilde naevnt i kap 1, fn 7

4) Reglerne om countervailing duties og om antidumping i Tokyo-runden
er gennemfort af EF ved Radets forordning nr 2176/84 af 23. juli 1984
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om beskyttelse mod dumpingimport eller subsidieret import fra lande,
der ikke er medlemmer af Det europziske ekonomiske Fazllesskab. Fin-
destedet er EFT 84 L 201/1, hvor den er optrykt med bilag. Uden bilag
er den optrykt i Supplement til EF-Karnov 1978-1984, side 1139 f.

S) Se herom nzrmere kap 12, afsnit 4.7
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KAPITEL 5
Den vesteuropaiske Union

5.1 Indledning

Det meste af den tid, der er gaet siden Vestunionens oprettelse, har den le-
vet en hensygnende tilverelse. Oprettet som en i hovedsagen militer orga-
nisation, matte den nemlig snart se de under sit ansvarsomrade faldende,
vaesentlige militeere spergsmal blive diskuteret mellem de bererte magter i
NATO-regi. De under Unionen herende spergsmal af navneverdig
akonomisk-politisk reekkevidde blev dernast i reglen dreftet i OECD- eller
i EF-regi.

Systematisk lader Unionen sig derfor ikke let passe ind i en fremstilling
af internationale organisationer (i Vesteuropa) af handelspolitisk betyd-
ning. Nar det alligevel er sket, skyldes det forst og fremmest, at der er ble-
vet gjort flere forsog i den senere tid pa at genoplive Den vesteuropziske
Union som ramme for dele af den ekonomisk-politiske integrationsproces
i Vesteuropa.

5.2 Grundlzggelse og formal

Den vesteuropaeiske Union har sit udspring i en traktat, som blev underteg-
net i marts 1948 i Bruxelles (af den grund kaldes den ogsa ofte Bruxelles-
traktaten) af de tre Benelux-lande, UK og Frankrig. Deres &rinde med
traktaten var i forste raekke militeaert.

Baggrunden for oprettelsen af dette formaliserede militzere samarbejde
skal seges i efterkrigstidens kendeligt forveerrede forhold mellem Sovjet-
unionen pa den ene side og en raekke vestlige lande pa den anden. I 1948
navnte man endnu tillige gnsket om at deemme op for en fornyet tysk ag-
gressionspolitik blandt arsagerne til undertegnelsen af Bruxelles-aftalen.

Traktatens hovedbestemmelse tager sigte pa den situation, at en af dens
signaturstater bliver genstand for et vaebnet angreb i Europa. For det til-
feelde foreskriver den, at de evrige stater som er medlemmer af unionen,
er forpligtede til at yde den angrebne part al den militeere og anden bistand,
som de formar. Desuden indeholder Bruxelles-traktaten forskrifter om
okonomisk, socialt og kulturelt samarbejde mellem de kontraherende par-
ter.

Omfanget og betydningen af forpligtelserne til trods forudser Bruxelles-
traktaten ikke oprettelsen af en udbygget, permanent organisation til vare-
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tagelse af de felles opgaver. Der skal blot oprettes et rdd (kaldet Consulta-
tive Council), der nar som helst skal kunne treede sammen. Det blev dog
ikke tillagt besluttende befajelser.

I praksis etablerede man desuagtet en mere udbygget organisation, her-
under en permanent felles militeer stab og et sekretariat, der fik sade i
London.

Efter oprettelsen af NATO (1950) flyttedes planlegningen af det militae-
re samarbejde i praksis hertil. P4 den made kom samarbejdet i henhold til
Bruxelles-traktaten i ikke ringe udstraekning til at dreje sig om de gkonomi-
ske, sociale og kulturelle aspekter, der fra starten blev anset for accessorier
til de militeere. Varetagelsen af dette samarbejde fandt, foruden i sekreta-
riatet, sted i stdende udvalg, hvori embedsmand fra de deltagende stater
havde sade.

5.3 Renzssance
Det skyldtes sammenbruddet af andre samarbejdstiltag, at interessen for
Bruxelles-traktaten senere skulle opleve en renassance. Ferste gang Unio-
nen pa denne made kom i centrum af begivenhederne, indtraf i eftersom-
meren 1954. Arsagen var, at den franske Nationalforsamling nedstemte
Meéndes-France regeringens forslag om at ratificere Traktaten om et For-
svarsfaellesskab mellem Frankrig, Vesttyskland, Italien og Beneluxlandene
(La Communauté Europénne de Défense eller CED). Forkastelsen skete til
trods for, at parlamenterne i de gvrige fem deltagende stater allerede havde
ratificeret Traktaten. Pa dette sted er et par forklarende bemarkninger om
den rolle, som CED var tiltenkt, forneden.V

Planerne om oprettelse af et CED tog deres begyndelse tidligt i
1950’erne. Pa det tidspunkt stod det flere og flere klart, at Vesttyskland
internationalt ikke for evigt kunne behandles som en andenklasses nation,
der ikke havde ret og evne til at opbygge sit eget forsvar. Denne erkendelse
var, om ikke af andet, vokset frem under indtryk af nadvendigheden af at
sikre et effektivt forsvar af det (vest-)tyske territorium som, beliggende
midt i Europa med en lang granse mod ast, var af afgerende betydning for
udformningen af alle NATO-landenes forsvarsstrategier. Uden et effektivt
forsvar ville en militeer opmarch fra gst stort set uhindret kunne ni Fran-
krigs og Beneluxlandenes graenser, som af samme grund ville blive langt
vanskeligere at forsvare.

Mens vesttysk genoprustning saledes, militeert set, matte forekomme at
veere en ret indlysende nedvendighed, skreemte sporene fra verdenskrigene.
For mange var frygten for en tysk militeer revanchisme reel. For at opna
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fordelene (blandt andet tysk finansiering af forsvaret af tysk teritorium)
uden at Igbe risiciene fuldt ud, blev det anset for sikrest at lade en tysk gen-
oprustning ske integreret i et feelles vesteuropaisk forsvarsberedskab. Her-
ved kunne man opna, at tyskerne leverede mandskabet og midlerne, mens
de kun kunne beslutte om brugen af landets militeere styrker i faellesskab
med andre landes regeringer. Man regnede pa den made med at have lgst
den gordiske knude.

Foderalisterne i de vesteuropaeiske lande ansa samtidig skabelsen af et
forsvarsfellesskab omfattende de samme lande som Det Europaiske Kul-
og Stalfeellesskab for at veere vand pa deres molle. Erfaringerne fra andre
faderale unioner syntes at godtgere, at der kun var et kort skridt fra en feel-
les forsvarspolitik til en felles udenrigspolitik. Var man imidlertid forst
dér, forekom dannelsen af en europaisk politisk Union a la USA dem at
veere indenfor raekkevidde. En vigtig brik skulle dog pa plads, inden for-
svarsfellesskabet kunne gives den supranationale karakter.

Ligesom man oprindeligt inviterede engleenderne med til de forhandlin-
ger, der forte til dannelsen af EKSF (englanderne forlod dem efter eget en-
ske), var der sterke kreefter, som argumenterede for, at engelske strids-
krefter med nedvendighed matte integreres i forsvarsfeellesskabshearen.
Uden engelsk modvagt mod Tyskland var man ikke overbevist om, at eks-
perimentet var sa sikkert et forehavende, som andre gerne ville have det til
at se ud. Engleenderne var dog ikke villige til at ga ret langt i s& henseende.

Tilsyneladende modvilligt afgav de forskellige, ret vage forsikringer. De
forkastede dog enhver tanke om integration, som de ikke fandt var i over-
ensstemmelse med den engelske nations interesser. Troen pd imperiets be-
standighed og pa den deraf flydende magtposition for UK, samt ensket om
at spille en sarlig rolle som »go-in-between» mellem magterne pa det vest-
europziske kontinent og De forenede Stater, var formentlig de faktorer
der i det vaesentlige bestemte den engelske politik.

Som sagt skiftede scenen imidlertid dramatisk, da Nationalforsamlingen
nedstemte forslaget om fransk tilslutning til CED. Det fajer spot til skade,
at utrygheden ved udsigten til at g4 ind i et forsvarsfallesskab med overna-
tionale befajelser uden engelsk deltagelse som en modererende faktor for-
mentlig motiverede de mange deputerede til at stemme imod forslaget.
CED-sammenbruddet skabte oajeblikkeligt en krisestemning, i hvilken en-
hver god ide til losning var velkommen. Tiden var knap.

Pa britisk initiativ blev det da besluttet at lade Bruxelles-traktaten vaere
den organisatoriske ramme for losningen af krisen. Unionen var der. Blot
skulle dens medlemskreds andres, idet Italien og Forbundsrepublikken
(deltagere i CED-planerne) skulle optages ved siden af de oprindelige
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Bruxelles-magter. Blandt de evrige endringer markes, at Unionens Rad
blev tillagt besluttende myndighed i de anliggender, der i evrigt ved @n-
dringen henlagdes til dets afgorelse. Den overfor omtalte henvisning til mu-
ligheden af en fornyet tysk aggressionspolitik udgik selvsagt ogsd. Herud-
over var blot et fatal eendringer af den til grund liggende traktat nedven-
dige.

Et tredie vigtigt led i 1954-omdannelsen var oprettelsen af en parlamen-
tarisk forsamling. Det bestemtes nemlig, at Radet skal aflaeegge en arlig be-
retning om dets virksomhed, navnlig vedrerende rustningskontrol, til en
forsamlng bestdende af medlemsstaternes reprasentanter i Europaradets
rddgivende forsamling. Derimod gav man ikke regler om Forsamlingens
funktioner og befajelser. Udformningen heraf blev med andre ord stiltien-
de overladt til Forsamlingen selv efter forhandling med Radet.

Forsamlingen drog fordel af denne bemyndigelse ved i 1955 at vedtage
et szerligt »Charte« om sin organisation og fremtidige virksomhed. Med en
enkelt undtagelse gav Forsamlingen sig dog ikke videre befgjelser end dem,
der tilkommer Europaradets forsamling. Man kan undre sig over, at de syv
landes regeringer betroede Forsamlingen ( = et internationalt organ) en sd
uszdvanlig og vigtig befojelse som at skrive sin egen fundats (charte).

Det nye er, at Forsamlingen under iagttagelse af visse proceduremaessige
betingelser kan vedtage et votum om at tage afstand fra indholdet af beret-
ningen (»motion to disagree«). Det blandt andet i Danmark kendte parla-
mentariske mistillidsvotum har sikkert inspireret forfatterne af disse regler.
Alligevel kaldes beslutningen ikke for et mistillidsvotum, hvilket hzenger
sammen med, at seedvanlige parlamentariske konsekvenser af et sddant vo-
tum ikke kan indtreede.

Problemstillingen er for sa vidt den samme som i Europaradet - og i no-
gen grad i EF - hvis forsamlinger ogsa forgaeves har saggt at udforme et par-
lamentarisk ansvar pa internationalt plan. Problemet er imidlertid, at mini-
strene i Radet ikke udever deres funktioner i kraft af en bemyndigelse fra
Vestunionen. De udever den i kraft af deres nationale forfatningsretlige
mandat. Dette kan ikke bringes til opher, hverken individuelt eller kollek-
tivt, som folge af et internationalt »mistillidsvotum«.

Imidlertid findes der ikke i Vestunionen - til forskel fra for eksempel det
eksekutive organ (Kommissionen) i De europziske Feellesskaber - et andet
organ som med rimelighed kan drages til ansvar af Forsamlingen.

Trods muligheden for at valte EF-Kommissionen ved at give den et mistillidsvotum, har EP
dog i praksis ej heller bragt det sa vidt. Magtkonstellationerne imellem EF’s institutioner gor
det heller ikke szrligt sandsynligt, at dette magtmiddel far tilnzrmelsesvist samme slagkraft
som s&dvanligt i parlamentariske demokratier. P& den baggrund er problemet i EF beslegtet
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med Vestunionens og Europaradets: EF’s Ministerrad, der har den lovgivende magt i EF, kan
EP ikke (true med at) afseette.

Herudover behandler Forsamlingen Radets arlige beretning og kan herom,
ligesom igvrigt om anliggender den tager op pa eget initiativ, vedtage hen-
stillinger til Radet.

5.4 Alternative Funktioner
De forskellige magtmidler til trods lader det sig ikke gore at haevde, at Vest-
unionen har indtaget en central plads i samarbejdet mellem staterne i Vest-
europa. I hvert fald ikke hvis man udelukkende vurderer Unionens verdi
under hensyntagen til de funktioner, den ifelge den underliggende traktat
var bestemt til at varetage.

Det forholder sig imidlertid saledes, at Vestunionen ved forskellige lejlig-
heder er blevet benyttet som ramme for forhandlinger, der ikke fandtes no-
get andet egnet forum for. Ifelge referater i dagspresse med mere er en lig-
nende udvikling under overvejelse i midten af 1980erne, hvor enkelte EF-
lande erklerer sig rede til at udvikle EF-integrationen og EF-samarbejdet
savel i bredden som i dybden, mens andre af EF-kredsens lande ikke kan
eller vil vere med.

Der er herved tale om en relativt bekvem lasning, fordi medlemskredsen
i Vestunionen er en anden og snavrere end EF’s, alt mens de mest integrati-
onstvivlende EF-lande ikke er medlemmer af Vestunionen.

Blandt fortilfeldene for den aktuelle udvikling kan man iser hafte sig
ved, at Vestunionens parlamentariske forsamling blev det sted, hvor Stor-
britannien opretholdt en vis kollektiv kontakt med De Seks om europziske
markedsproblemer, efter at de forste engelske ansegninger om medlems-
skab af EF var blevet afslaet.

5.5 De militzere og skonomiske aspekter

Siden en dansk socialdemokratisk, sikkerhedspolitisk talsmand i skarpe vendinger har tilskre-
vet Vestunionen »en fims af militarisme og reaktion«, er der formentlig endelig anledning til
kort at ridse indholdet af det militeere samarbejde op.

Deltagerlandene forpligter sig til at stille bestemte militaere styrker til rddighed for NATO.
De fastsatte maksima for disse styrker kan kun haeves, hvis alle er enige. Enigheden kan enten
findes i Vestunionen - eller i selve NATO's kreds. Storbritannien forpligtede sig til at holde
militeere styrker af en vis sterrelse pa det europziske kontinent. Intet land kan reducere sine
styrker, medmindre der foreligger overseaiske krisesituationer, eller dersom et flertal af de del-
tagende lande tilslutter sig en reduktion.

Den tyske Forbundsrepublik forpligtede sig til ikke at fremstille nukleare, kemiske eller bio-
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logiske vaben, og ej heller visse langdistancerekkende raketter, krigsskibe over en vis sterrelse
samt strategiske bombefly. Afvigelser med hensyn til de sidstnavnte kategorier kan dog pa
tysk anmudning godkendes af Vestunionens rad med to tredjedels flertal, sifremt det foreslas
af NATO’s everstkommanderende. Tyskland gik ind pa at lade overholdelsen af disse forplig-
telser kontrollere af en sarligt oprettet kontrolmyndighed. Sterrelsen af de evrige parters be-
holdnin~=r af nukleare, kemiske og biologiske vdben samt narmere definerede tunge vaben
pa det europaiske fastland skal fastszttes af Vestunionen Rad med simpelt flertal, og parter-
ne gik ligeledes ind pa at underkaste sig kontrol med hensyn til disse bestemmelsers overhol-
delse.

Et sarligt organ til rustningskontrol (Agency of the Western European Union for the Con-
trol of Armaments) oprettedes. Det sorterer administrativt under Vestunionens generalsekre-
teer, men er i henseende til sine funktioner direkte underlagt Radet. Dets opgave er at kontrol-
lere overholdelsen af de ovenfor navnte forpligtelser og indberette eventuelt konstaterede
overtradelser til Radet. Kontrollen udeves dels pa grundlag af beretninger fra de nationale
myndigheder, dels ved som stikpreve at foretage inspektioner af militeere depoter og anlzg
samt fabrikker m.v.

Inspektionen foretages normalt af hold pa tre inspekterer. De skal have fri adgang til alle
fabrikker og lagre, og regnskaber og dokumenter skal stilles til deres radighed. De skal samar-
bejde med nationale myndigheder, og der skal sikres saedvanlige judicielle garantier af private
interesser.

I dette @jemed er der i 1957 afsluttet en serlig konvention, hvorved en domstol er indsat
til pakendelse af retsmassigheden af kontrolbeslutninger og til afgerelse af private erstat-
ningskrav mod kontrolorganet. Hvis nogen modsztter sig gennemferelse af en kontrolforan-
staltning, kan domstolens president afsige en kendelse om kontrollens gennemtvingelse,
hvorefter de nationale myndigheder skal sikre inspektorernes adgang til de lokaliteter, der en-
skes undersegt.

Endelig ma det naevnes, at Vestunionens Rad i 1959 besluttede at overfere organisationens
virksomhed i sociale og kulturelle anliggender til Europaradet. Dette er et af de fa praktiske
resultater af overvejelser og krav om en rationalisering af den internationale organisatoriske
struktur i Europa.

Fodnoter
1) Se igvrigt E. Furson, The European Defence Community, A History
(Macmillan Press, London, 1980)

Supplerende litteratur:
Christian Philip: Les institutions Europénnes, 1981
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IIT DEL

EF’S STATS- OG FORVALTNINGS-
RETLIGE OPBYGNING
OG GRUNDPRINCIPPER

KAPITEL 6

Det Europaiske Kul- og Stalfzllesskab
(EKSF)

6.1 Indledning

Forhandlingerne mellem Italien, Frankrig, Den vesttyske Forbundsrepu-
blik og Benelux-landene om dannelsen af EKSF begyndte den 20. juni
1950, det vil sige kort efter, at den franske udenrigsminister Robert Schu-
man den 9. maj samme ar havde opfordret Vesttyskland med flere interese-
rede kul- og stalproducerende lande i Vesteuropa til at pulje dele af deres
suverenitet under en fealles, supranational hej myndighed. Cirka trekvart
ar senere, den 18. april 1951, 14 en underskrevet traktat (»Paristraktaten«)
feerdig til ratifikation. De seneste ratifikationer indtraf i juni 1952, hvoref-
ter EKSF kunne begynde sin virksomhed.

6.2 EKSF’s formal og opgaver

Hvad var man néet frem til? Til dannelsen af et sektorielt supranationalt
feellesskab, hvis formal man kan opdele i tre kategorier: (1) skonomisk
ekspansion, (2) forbedring af befolkningernes levestandard, og (3) fremme
af international handel.

Blandt disse er det ferste sa afgjort det dominerende. EKSF-Traktaten
ger formentlig blot en skyldig reverens til GATT’s malseetning om fremme
af international handel med, in konkreto, kul og stal og stalprodukter.

Henvisningerne til en forbedring af arbejdsvilkarene og en hejnelse af le-
vestandarden forekommer ejheller som centrale malangivelser, og de har
til en vis grad heller ikke et eget specifikt indhold. Set pa én made, er de
nemlig forudsigelige og naturlige konsekvenser af en foragelse og forbed-
ring af kul- og stalproduktionen og mellemstatslig handel med disse varer.
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I visse artikler foreskriver EKSF-Traktaten dog uafhaengigt heraf, at arbej-
dernes fysiske beskyttelse og deres retlige garantier skal forbedres.

Udvidelsen og forbedringen af produktionen er derimod noget centralt.
Disse skal sages fremmet ved en regelmaessig forsyning af markedet, en ra-
tionel udnyttelse af de naturlige ressourcer, en modernisering af produk-
tionsapparatet og ved at undga, at dybtgiaende og vedvarende forstyrrelser
indtraeffer i medlemsstaternes ekonomier. Prisdiskriminationer, statsstet-
te, importrestriktioner og eksportstotteforanstaltninger samt restriktiv
virksomhedspraksis, der opdeler og udnytter markeder, blev gjort til gen-
stand for sarlige forbud.

I lyset af disse mal, der er nedfeldet i artiklerne 2 og 3, er det Fallesska-
bets opgave at virke for, at traktatstridig stats- og/eller virksomhedsad-
feerd bringes til opher og at tilvejebringe produktions- og markedsbetingel-
ser, »som i sig selv« fremmer de fastlagte mal.

6.3 EKSF’s virkemidler

De til EKSF’s hgje myndigheds radighed stillede virkemidler er foruden at
oplyse og bistd vedkommende virksomheder m.fl. i deres virke ved at ind-
hente oplysninger, tilretteleegge dreftelser og opstille generelle malsztnin-
ger, at stille visse finansieringsmidler til radighed for de bererte virksomhe-
der, og at bidrage til fastszttelsen, opretholdelsen og overholdelsen af nor-
male konkurrencebetingelser. Direkte indgreb i produktionen og markedet
kunne der dog kun blive tale om, nir omstendighederne kravede det.
Ydermere palagde art 5 (EKSF) Fellesskabets institutioner at udeve deres
virksomhed med et begrenset administrationsapparat.

6.4 Fzllesskabet i en starre sammenhzng

Hvad ville man med EKSF? En puljning af De Seks’ kul- og stalressourcer
forekommer ikke uden videre hverken en selvindlysende fornuftig eller en
politisk nadvendig handling.

Bag dannelsen af EKSF ligger imidlertid flere faktorer, som hver for sig
bidrager til at forklare, hvorfor dette fellesskab blev skabt. Og hvorfor det
blev skabt netop i 1950. Der er saledes, for det ferste, en sammenhang
mellem skabelsen af EKSF og efterkrigstidens allierede besattelse af Vest-
tyskland, ikke mindst den franske okkupation af territorierne vest for Rhi-
nen. Herpa matte man finde en eller anden varig losning.

Droftelser med sigte pa lesning af dette problem var igenenm flere ar ble-
vet fort mellem udenrigsministrene for USA, UK og Frankrig. De to forste
havde i lebet af foraret 1950 ladet Frankrig forsta, at de var parate til at
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akceptere mere eller mindre enhver lgsning af Ruhr-problemet, som matte
forekomme Frankrig tilfredsstillende. I det franske udenrigsministerium
manglede man imidlertid forslag til tilfredsstillende l@sninger.

Kort for et afgerende udenrigsministermade, der skulle finde sted i Lon-
don den 10. maj 1950, ndede Jean Monnet imidlertid at fa plantet sit for-
slag til lasning pa rette sted. Det var det, der kom til verden som Robert
Schuman’s 9. maj-erklzring. Robert Schuman’s erklering havde pa denne
baggrund et politisk mal, nemlig at skabe en ramme for forhandlinger mel-
lem interesserede europaiske kul- og stalproducerende lande om dannelsen
af et fzelles styre for disse strategisk og ekonomisk vigtige sektorer af sam-
fundslivet. Bag tiltaget 14 tillige gnsket om fred i verden eller 1 hvert fald
i Vesteuropa. Dette perspektiv forsteerker yderligere opfattelsen af planen
om integration af kul- og stalproduktion pa tveers af statsgrenser som en
politisk plan. Af politiske grunde skulle denne plan blot virkeliggeres med
okonomiske midler.

Hermed er imidlertid ikke blot forste forklaring ,men tillige forbindelsen
til den anden baggrundsoplysning givet. Monnet er nemlig for eftertiden,
mere end nogen anden, blevet identificeret med den foderalistiske agitation
for skabelsen af et Europa’s Forenede Stater. Han er, som General George
Washington, grundlaeggeren af EF.

Monnet, og den foderalistiske bevaegelse med ham, havde imidlertid sig-
tet rettet mod andet og mere end en puljning af de Seks’s kul- og stalpro-
duktion. P& mellemlangt sigt var deres mal netop udviklingen af en euro-
paisk politisk union 3 la den, USA’s Founding Fathers grundlagde i Phila-
delphia i 1778. Monnet citeres blandt andet for at have erkleret, at han an-
sa virkeliggorelsen af en sddan union for politisk mulig i lgbet af en genera-
tion.

Hvis en generation er lig med tredive ar, skulle mélet have varet naet
med udlgbet af 1970’erne. Det er der ingen, der vil pasta, at det er. Men
derfor behgver 1950-arenes skabelse af EKSF og de folgende fzllesskaber
ikke at skrinlaegges som kiksere.

Der skal da ogsa mindes om, at EKSF slet ikke var taenkt at skulle sta
alene. Allerede mens dette fzellesskab var i sin opbygningsfase var De Seks
ved at udvikle og konkretisere perspektivrige planer om dannelsen af to nye
feellesskaber: Det europziske Forsvarsfzllesskab (eller pa fransk: La Com-
munauté Européenne de Défense, forkortet til CED), og Det europaiske
politiske Feaellesskab (eller pa fransk: Communauté Européenne Politique,
forkortet til CEP; eller pa dansk: EPF). Disse omtales nzermere nedenfor
i Kapitel 7.9
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6.5 Hvad slags institutioner?

Institutionelt var Schuman-planen udtrykkelig pa et punkt, nemlig m h t
oprettelsen af en Hej Myndighed. Den skulle have ansvaret for »le foncti-
onnement de tout le régime«. I dette organ (der i 1965 skiftede navn til
EKSF-Kommissionen) skulle sidde ». . .(des) personnalités indépendantes
désignés sur une base paritaire par les gouvernements«.

Derudover var erklaringen vag, idet den ikke szrlig tydeligt skitserede
omridsene af andre institutioner. Den sagde vel, at »Des dispositions ap-
propriées assureront les voies de recours contre les décisions de la Haute
Autorité«, men specificerede ikke om disse klageveje eller klageadgange
skulle veere politiske eller judicielle eller begge dele.

Hvad end Schuman forestillede sig, blev der under forhandlingerne kob-
let en egentlig domstol og en domstolskontrol ind i EKSF’s institutionelle
system. Dermed kom erklaringen til at fremstd som oprindelsen til legali-
tetsprincippet pa europzisk plan. Dets indferelse kan naeppe overvurderes.
I lighed med for eksempel det danske retssystem er forstielsen af dette
princip centralt for forstaelsen af EF.

Imidlertid, leenge for princippet om judiciel kontrol blev knzsat, drejede
forhandlingerne mellem repraesentanterne for De Seks’s regeringer sig om
oprettelsen af en parlamentarisk forsamling (det senere »Europaparla-
ment«). Denne forsamling skulle sammensattes af »representatives of the
peoples of the States brought together in the Community«.

Allerede forste forslag om oprettelse af en Forsamling forudser, at denne
skulle kunne vedtage et mistillidsvotum med adresse til Den Hoje Myndig-
hed. Virkningen af et med fornedent kvalificeret flertal vedtaget mistillids-
votum skulle vere at tvinge Den Hoje Myndighed til at ga af. Derudover
teenkte man sig dog ikke at udstyre Forsamlingen med navnevaerdige magt-
befajelser. Allerede dengang forudsa man dog, at Europaparlamentet en
dag skulle valges direkte. Men man udsked pa ubestemt tid at traeffe selve
beslutningen om anordning af direkte valg.

Forhandlerne diskuterede dernzest oprettelsen af, hvad man kaldte et
»seerligt ministerrdd«. I dette skulle sidde reprasentanter for medlemssta-
ternes regeringer. Det szerlige ministerrad blev med andre ord forgangeren
for senere feellesskabers (almindelige) ministerrad. Ogsa dette organ skulle
fungere som et veern mod Den Haje Myndigheds eventuelle magtmisbrug.
Varnet tog sigte ikke blot pa de berorte staters, men angiveligt ogsa pa
virksomhedernes beskyttelsesbehov. Historien bag vedtagelsen af regler
om et szrligt ministerrad tyder dog steerkt pa, at det mest af alt skulle vare-
tage (mindre) medlemsstaters behov for beskyttelse mod andre/storre sta-
ters politiske manipulationer via Den Hgje Myndighed. Man @jner her mé-
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ske ogsa de mindre entusiastiske fremtidige medlemsstaters enske om insti-
tutionelt at fa en adkomst til at kontrollere integrationsforlgbet indefra.

I radspraksis, savel under EKSF som under EQF og Euratom, er statsin-
teresser formentlig altid blevet tillagt langt sterre vaegt end gkonomiske
virksomhedsinteresser. De sidste bliver kun varetaget for si vidt og i det
omfang de har haft held til at udvikle sig til statsinteresser. Det er vist ikke
for meget sagt. Med beslutningen om at oprette et szrligt ministerrad insti-
tutionaliserede deltagerlandene statsindflydelsen pa udviklingen af og for-
retningsgangene i faellesskaberne. Selv om Det sarlige Rad formelt blot
blev radgivende for Den Hoje myndighed, »satte« det sig i virkeligheden
hurtigt pa magtudevelsen i EKSF. Det gjordet det ikke blot i sager, hvor
Den Haje Myndighed kun fik myndighed til at handle efter at have opnaet
Radets enige samtykke, men tillige indenfor rene Haje Myndighed-kompe-
tencer.

For at sikre et uafbrudt narveaer af medlemsstatssynspunkter ved EKSF’s
politiske proces oprettede medlemslandene fra starten permanente reprae-
sentationer ved sadet for Den Heje Myndighed. Tilsammen udgjorde disse
en komité, kaldet De faste repreesentanters Komité (eller pa fransk: Comité
des Représentants Permanents, forkortet tii COREPER). Da Paristrakta-
ten ikke forudsd oprettelsen af en sddan komité, fungerede COREPER i
mange ar ad hoc. Indtil dens eksistens formaliseredes med vedtagelsen (i
1965) af Fusionstraktaten, der tradte i kraft i 1967.

Jean Monnet skriver et sted i sine erindringer, at tanken om at foresla en egentlig judiciel insti-
tution oprettet fostredes blandt medlemmerne i den franske forhandlingsdelegation men pa
et sent stade af forhandlingerne. Dette er nok vard at hzfte sig ved. Det synes i hvert fald
som om man fra flere andre sider havde kunnet erklere sig tilfreds med blot at oprette de poli-
tiske institutioner (Forsamlingen og Det serlige Rad) som garanter imod Den Hgje Myndig-
heds mulige myndighedsmisbrug og magtoverskridelser.

Tanken om at institutionalisere en egentlig judicial overvagning stedte endog pa en del
modstand fra flere indflydelsesrige delegationskredse, herunder fra dele af den franske.

Det passede ikke ind i for eksempel Jean Monnet’s billede af det fremtidige EF at udruste
faellesskabet med flere, mere eller mindre tunge institutioner. Efter sigende havde han forestil-
let sig, at man kunne nejes med at oprette Den Heje Myndighed og betro den at udarbejde
de regler, hvorefter den skulle arbejde og styre. I sine erindringer er han inde pa tanker af
den lige beskrevne art. Den Hoje Myndighed skulle vaere »let«, ikke for mange medarbejdere
fra starten. Den skulle ydermere vaere beliggende i et omrade af Europa med selvstzndig suve-
renitet. Ifelge Monnet’s opfattelse kunne man udvide efter behov. Men fremfor alt skulle den
planlagte faelles myndighed forsege at na sine mal ved overtalelse, vejledning og forhandling
med de bererte industrier, fremfor ved udstedelse af retsregler. Det mente Monnet pa bag-
grund af sine egne erfaringer nok skulle lykkes.

Franskmandenes forslag synes ogs& mere at have vearet et forseg pa med farrest mulige
gener til folge at akkomodere specielt et vesttysk enske eller krav om at lade EF’s institutions-
galleri indbefatte en egentlig domstol. Navnlig denne unge stats triste erfaringer umiddelbart
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for og under nazi-regimet samt skabelsen - som svar herpd - efter krigen af hejt udviklede
retlige og judicielle teknikker til beskyttelse af Forbundsrepublikkens borgere og virksomhe-
der, gjorde det vel i evrigt vanskeligt ikke at imedekomme vesttyske ensker om tilsvarende
EKSF-garantier. Enkelte medlemsstater opfattede dertil antagelig ogsd oprettelsen af en
egentlig domstol som en yderligere beskyttelse af deres egne interesser. Hvorom alting er, siger
Reuter et sted, at:

»La solution initiale qui instituait comme garantie la possibilité d’une deuxiéme lecture devant
la Haute Autorité fut rejetée comme insuffisante. C’est ainsi que la proposition de n’instituer
la Cour qu’au bout d’un certain temps et de la remplacer au début par une structure arbitrale
plus légére, fut constamment repoussée«.

Sammenfattende er der beleg for at sige, at manden (Monnet) bag
Schuman-planen antagelig forestillede sig, at Den Hoje Myndighed skulle
styre EKSF fra et (slags) foderalt omrade, modelleret efter (US) Washing-
ton’s District of Columbia. Hans model for opbygningen af Den Hgje
Myndighed og dens arbejdsmetoder var neppe heller ganske original, men
formentlig hentet fra /e Plan Francais, hvis formand Monnet var blevet
straks efter dette skonomiske planlegningsorgans oprettelse i de forste ef-
terkrigsar. Og den franske planadministrations bureaukrati - eller snarere
meritokrati - styrede i langt hgjere grad ved hjalp af overtalelses- og »gule-
rods«-metoden end ved hjzlp af traditionelle, herhjemme mere velkendte,
retlige reguleringer. Erfaringerne fra Frankrig viser at interessekonflikter,
som opstar imellem planadministration og borger/virksomhed sjzldent sa-
ges lost ved rekurs til de almindelige domstole. En eller anden form for
voldgiftsbehandling passer langt bedre ind i billedet her. Lange syntes de
gvrige delegationer at have betragtet et sidant institutionelt system som til-
fredsstillende for EKSF’s behov.

Imidlertid voksede et ganske andet institutionelt system - og et egentligt
retssystem - ud af forhandlingerne om EKSF. Den Haje Myndigheds prin-
cipale virkemiddel blev udstedelse af retsakter, der skal have hjemmel i
Traktaten eller i en anden retsakt, der har hjemmel i Traktaten og si vide-
re.

Legalitetsprincippet knaesattes ved pabudet i art 3 ifelge hvilket, »Feel-
lesskabets institutioner skal (handle) indenfor rammerne af de dem tillagte
befgjelser. . .«, og ved art 31 og 33 i feellesskab. Artikel 31 bestemmer, at
»Domstolen skal vaerne om lov og ret ved befolkningen og anvendelsen af
denne Traktat og af gennemforelsesbestemmelserne«. Artikel 33 fajer til,
at Domstolen skal annullere retsakter, der ikke respekterer legalitetsprin-
cippet.

Herved kom det forste europziske Fellesskab til at afspejle to funda-
mentale retsprincipper, der er felles for de fleste vesteuropziske lande i og
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- udenfor EKSF. Det er legalitetsprincippet (eller princippet om lovmaessig-
hed) og princippet om domstolskontrol med offentlige instanser og udevel-
se af deres myndighed.

Tilbage star spergsmalet om naturen af Den Hgje Myndigheds regel-
udstedende virksomhed. Var der udelukkende tale om forvaltningsvirk-
somhed eller tillige om en lovgivningsagtig, regeludstedende aktivitet?
Havde EKSF-Domstolen tilsvarende blot faet magt til at kontrollere EF-
forvaltningens lovlighed eller var der tale om en magt til at udeve »judicial
review« af lovgivning. Fordi langt starsteparten af EKSF-traktatens be-
stemmelser, der tillaegger Den Heje Myndighed magt til at regulere pro-
duktion og markedsfering af kul og stal, lagger ret detaljerede rammer
for, hvad Den Hgje Myndighed ma og skal gere, er Den Haje Myndigheds
virksomhed beslegtet med forvaltning snarere end med lovgivning. Det
forhindrer ikke, at Den Hgje Myndighed har magt til at udstede savel
konkrete/individuelle som abstrakte/generelle (forvaltnings-) retsakter.
Parallellen hertil er dansk forvaltnings benyttelse savel af konkret som ge-
nerel regeludstedelse for at na sine gkonomiske, sociale eller politiske mal.

Fodnote

1) Dette og de folgende afsnit gengiver i forkortet form resultater og un-
dersogelser, der udferligt er gengivet og dokumenteret i Hjalte Rasmus-
sen, on Law and Policy in the European Court of Justice (Martinus Nij-
hoff, 1986), se navnlig kapitel 7 i den nzvnte fremstilling.
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KAPITEL 7
Fra EKSF til EQF

7.1 Fellesskabsplaner der strandede

EKSF’s grundlzggere forestillede sig ikke, at dette Feellesskab skulle sta al-
ene. Derfor, mens EKSF endnu var i sin vorden, tog federalisterne nye ini-
tiativer,som en tid endog havde en god del vind i sejlene. Disse initiativer
gik under betegnelserne Det europaiske Forsvarsfellesskab (CED), hen-
holdsvis Det europzeiske politiske Fzllesskab (EPF).

Planerne om CED, som sesattes forst, groede ud af behovet for at finde
en lesning pa det problem, som en eventuel vesttysk genoprustning stillede
Anden Verdenskrigs (vestlige) sejrherrer overfor. Dette problem er omtalt
ovenfor i forbindelse med dannelsen af Den Vesteuropaiske Union og be-
hever ingen uddybning her.

Faktisk naede en traktat om et europeeisk forsvarsfallesskab at blive un-
derskrevet af de seks EKSF-lande. Italiens, Vesttysklands og Beneluxlande-
nes regeringer ratificerede dernast i lobet af 1953 og 1954 den underskrev-
ne traktat. CED led forst skibbrud, da det franske Deputeretkammer den
30. august 1954 nedstemte Mendés France-regeringens ratifikationsforslag.

Dette udfald af sagen om CED var ikke blot fatalt for planerne om op-
rettelsen af dette feellesskab. Til jorden faldt tillige planerne om at oprette
EPF. Forklaringen pa denne snzevre, omend indirekte, sammenhang er, at
man havde pabegyndt forhandlinger om en EPF-traktat med hjemmel i en
bestemmelse i CED-traktatudkastet. Disse forhandlinger var vidt frem-
skredne, da CED-projektet blev nedstemt.

Trods deres sarlige baggrund i lgsningen i det tyske genoprustningspro-
blem, var bade CED og EPF tillige »logiske« udtryk for de politiske uni-
onstanker, som inspirerede EKSF-traktatens faedre. Deres tanke var neer-
mere, at eksistensen af feelles, konkrete politikker og af en falles solidaritet
pa det militeere og politiske felt i sidste ende ville gore dannelsen af en
egentlig, feelles foderal regering uomgangelig.

Traktat-udkastene om CED og EPF indeholdt en lang raekke vigtige reg-
ler om disse ting. For federalisterne i de vesteuropeeiske lande og regeringer
blev den 30. august 1954 derfor en tung skaebnens dag. Funktionalisterne
kunne samtidig drage et lettelsens suk.!

7.2 Fra nederlag til nye Fallesskaber
Psykologisk og politisk skabte sammenbruddet af de lige omtalte unions-
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bestrabelser krisestemning blandt federalisterne. Modlesheden forstarke-
des givetvis af, at deres ledere inds4, at den epoke var forbi, hvor direkte
stormleb mod nationalstaten og dens suverznitet var politisk tenkeligt.
Hvad kunne man satte i stedet? Var der overhovedet politisk duelige alter-
nativer? Der er nappe tvivl om, at den igangvarende Koreakrig samt det
kolde storpolitiske klima i almindelighed skal regnes blandt de faktorer,
der gjorde en bekrzftende besvarelse af det stillede spergsmél mulig.

I juni 1955 i Messina gjorde udenrigsministrene for de seks EKSF-med-
lemsstater pa denne baggrund endnu et fezlles forsag pa at puste liv i uni-
onsplanerne. Dette forseg bar frugt, idet De Seks’ ministre enedes om
straks at pabegynde de forhandlinger, som efter cirka etogethalvt ars for-
lob forte til undertegnelsen i Rom den 25. marts 1957 af Traktaterne om
oprettelse af Det europxiske gkonomiske Fzllesskab (EQF) og oprettelse
af Det europaiske Atomenergifallesskab (Euratom).

Ratifikationerne af disse traktatudkast fulgte derefter slag i slag. Fran-
krigs indtraf den 14. september 1957 og Hollands, som den sidste, den 14.
december 1957. I januar 1958 begyndte disse fzllesskaber deres virke.

7.3 Det europziske skonomiske Fzllesskab (EQF): En karakteristik
EOF’s retlige grundlag er den i Rom den 25. marts 1957 undertegnede trak-
tat, som tradte i kraft den 1. januar 1958. Den benzvnes ofte Romtrakta-
ten, selvom Euratomtraktaten ligevel fortjener dette navn (men aldrig lyder
det).

Romtraktaten har et langt bredere sigte end savel EKSF som Euratom.
Alligevel genfinder man i EJFT samme type skelnen mellem de langsigtede
mal og de forpligtelser, medlemsstaterne umiddelbart patog sig, som findes
i EKSF-traktaten, og som er omtalt ovenfor.

Ifelge Praeamblen er Det gkonomiske Fazllesskabs formal opbygningen
af en stadig snaevrere union mellem de europaiske folk. Denne unionsmal-
setning er dog formentlig alene af politisk karakter og kan derfor ikke
umiddelbart danne grundlag for nogen handling eller beslutning af Feelles-
skabets organer. Mindre entydigt gentages unionstanken dog i art 2 og nog-
le flere mal legges til, nemlig at fremme en harmonisk gkonomisk udvik-
ling, en afbalanceret ekspansion, gget stabilitet, hurtigere vaekst i levestan-
darden og snavrere forbindelser mellem medlemsstaterne. Ej heller art 2
udger dog en retsregel, der taget for sig selv hjemler konkret handling.
Fzllesskabets organer kan og skal dog selvsagt i deres regeludstedende
virksomhed med hjemmel i andre bestemmelser sgge inspiration og vejled-
ning i disse generelle deklarationer om de langsigtede mal.

De midler, EQF anviser med henblik pa at na de angivne mal, er af op-
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rette et faelles marked og et harmonisere medlemsstaternes gkonomiske po-
litik.

Mellem virkeliggoerelsen af feellesmarkedet og forelsen af ekonomisk po-
litik er der vigtige, omend ikke altid ganske klart definerede eller definerba-
re, strukturelle forskelle. En vigtig forskel er imidlertid, at hovedansvaret
for skabelsen af feellesmarkedet ifelge traktatforfatterne hviler pa EF’s in-
stitutioner. Magt over og initiativ med hensyn til det sidste ligger derimod
ifelge Traktaten hovedsagelig - stadig - i medlemsstaternes haender.

Kan man realistisk holde styringen af feellesmarkedets anliggender og af
nationale skonomiske politikker ude fra hinanden? Den rette besvarelse af
dette spergsmal kan i hej grad diskuteres. For en benagtende besvarelse
anferte Folkeforbundets sekretariat, hvori Jean Monnet var en ledende
skikkelse, tidligt og med vegt folgende:

»For at en toldunion kan eksistere, er det nedvendigt at tillade fri bevaegelighed for varer in-
denfor unionen. For at en toldunion skal vere en realitet, er det nedvendigt at tillade fri bevae-
gelighed for personer. For at en toldunion skal vare stabil, er det nedvendigt at opretholde
fri omveksling af valutaer og stabile valutakurser indenfor unionen. Nar der er fri bevagelig-
hed for varer, personer og kapital i et omrade kan der ikke felges forskellig skonomisk politik
vedrorende opretholdelsen af den skonomiske aktivitet. For at sikre ensartet politik er det
nadvendigt at have en eller anden politisk mekanisme. Jo sterre statens indgreb er i det gko-
nomiske liv, des sterre ma den politiske integration vere indenfor en toldunion.«

I sin yderste konsekvens ferer dannelsen af Fellesmarkedet ifelge denne tankegang til vir-
keliggerelsen, formelt eller reelt, af én udenrigspolitisk, sikkerhedspolitisk og/eller politisk
union mellem de involverede folk og stater. Der skal dog traeffes mange beslutninger under-
vejs.

Neo-funktionalistiske teori-dannelser indenfor politologien fremferte cirka et halvt sekel
senere beslegtede tankegange. Ifelge disse matte man antage, at de nedvendige beslutninger
mere eller mindre automatisk ville blive taget, fordi udviklingen ikke ville levne politikerne
reelle valgmuligheder til at beslutte andet. Man har populzrt talt om den sakaldte nadvendige
eller sandsynlige »spill-over«-effekt af pabegyndt skonomisk integration. Under indtryk af
treegheden i den faktiske integrationsproces har senere teori-dannelser dog stillet spergsmals-
tegn ved gyldigheden af antagelserne om »spill-over«-effekten.

For kort at illustrere, at en spill-over-effekt pa kort og mellemlangt sigt neppe altid ind-
treeffer, kan man fremdrage erfaringerne fra for eksempel EF’s felles landbrugspolitik. Hvis
den omtalte teori skulle have holdt stik pa dette omrade, matte skabelsen af en rzekke felles
markeder for landbrugsprodukter antagelig have fert til integration pa landbrugspolitikkens
okonomiske naboomrader. Denne effekt var nok sa forventelig blandt andet fordi flere mar-
kedsordninger foreskriver EF-styring af produktion og markedsfering af landbrugsproduk-
ter, en styring der forudsetter tilstedeveerelsen af arlige, centralt fastsatte priser gldende for
hele markedet.

Valutakurspolitikken bliver pa denne baggrund formentlig et relevant naboomrade. En cen-
tral pris udger i hvert fald kun et fuldt effektivt styringsmiddel, safremt der findes felles eller
i det mindste faste valutakurser. Det erindres, at grundlaget for landbrugspolitikken blev
skabt i midten og slutningen af 1960erne, dvs pa et tidspunkt praeget af stor valutakursstabili-
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tet. Da presset opad pad nogle og nedad pd andre valutakurser imidlertid satte ind forst i
1970erne - og tog til gennem resten af artiet - magtede EF-systemet ikke at holde medlemslan-
denes kurser fast i forhold til hinanden, endsige at udvikle én falles valuta. Resultatet blev,
at man matte indfere monetare udligningsbeleb, som ikke kunne forhindre forvridninger
med hensyn til produktion af og handel med landbrugsvarer indenfor Fellesskabet.

Billedet er dog i praksis langt mere nuanceret end her antydet. Nogle af nuancerne fremgar
af udviklingerne i det folgende.

7.4 Pkonomisk-politisk integration som planlagt

 samt udenfor EQFT’s rammer

Deirovfr pabegyndte karakteristik af Det europaiske gkonomiske Fzlles-
skab blev ikke afsluttet. I den mangler pavisninger af (1) hvad traktatfor-
fatterne antog, at de generelt formulerede méalangivelser i art 2 mere kon-
kret skulle indebaere (art 3). Samt af (2) sddanne integrationstiltag, som har
fundet sted udenfor Traktatens rammer.

Art 3 konkretiserer malene i art 2 ved at fastsatte, at Fallesskabets vir-
ke, under de nzermere betingelser og i det tempo, som de enkelte artikler
i Traktaten foreskriver, skal indebare virkeliggorelsen af folgende be-
standdele og/eller politikker:

a) ophavelse Medlemsstaterne imellem af told og kvantitative restriktioner ved varers ind- og
udfersel, sdvel som af alle andre foranstaltninger med tilsvarende virkning,

b) indferelse af en falles toldtarif og af en falles handelspolitik over for tredjeland,

c) fjernelse af hindringer for den frie bevaegelighed for personer, tjenesteydelser og kapital
mellem Medlemsstaterne,

d) indferelse af en felles politik pa landbrugsomradet,
e) indforelse af en fzlles politik pa transportomradet,

f) gennemferelse af en ordning, der sikrer, at konkurrencen inden for Feellesmarkedet ikke
fordrejes,

g) anvendelse af fremgangsmader, der muligger en samordning af Medlemsstaternes ekono-
miske politik, og som ger det muligt at modvirke uligeveegt pa deres betalingsbalancer,

h) indbyrdes tilnzrmelse af de nationale lovgivninger i det omfang, dette er nedvendigt for
Fallesmarkedets funktion,

i) oprettelse af en europaisk socialfond med henblik p4 at forbedre arbejdstagernes beskaefti-
gelsesmuligheder og bidrage til en hejnelse af deres levestandard,

j) oprettelse af en europeisk investeringsbank, der har til formal at lette Fellesskabets gko-
nomiske ekspansion gennem skabelsen af nye ressourcer,

k) associering af de oversgiske lande og territorier med henblik p4 at forege samhandelen og
pa i faellesskab at fremme den ekonomiske udvikling.
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Felles for de opregnede aktionsomrader er, at der er tale om politiske pro-
blemer, der udspringer af skonomiske eller gkonomisk relevante sam-
fundssammenhznge. Udenfor falder herefter politiske problemer, hvis op-
rindelse er en anden og navnlig sikkerheds- og udenrigspolitik.

Ved studier af De europaiske Fellesskabers Tidende vil man forsta, at
meget af dette er virkeliggjort. Men et alternativt godt overblik opnas ved
at laese EF’s »Bulletin« dvs Kommissionens arlige rapporter til Europapar-
lamentet og EP’s arlige planer for EF’s aktiviteter i det folgende ar. Det
fremgar bl a af disse beretninger, at mange retsakter og skonomiske tiltag
angér samfundsanliggender, som ikke omtales i Traktaten. Det drejer sig
f eks om beskyttelsen af det naturlige milje og arbejdsmiljeet samt af for-
brugerne, og tillige om industri- og (ikke nuklear) energipolitiske tiltag.
Meget andet er dog ogsa udtryk for tiltag pa den anden side af, hvad Trak-
taten direkte omhandler.

Traktaten forudser flere steder sidanne aktioner. Blandt disse meerkes
seerligt:

1) Traktaten indeholder i art 235 en meget elastisk bestemmelse, der be-
myndiger institutionerne til at forsyne EF med »oversete« magtbefajelser,
dersom disse er padkraevede »for at virkeliggere et af Fallesskabets mal in-
den for Fallesmarkedets rammer«. Med hjemmel i denne bestemmelse er
der i de senere ar sket en rackke udvidelser af Traktatens anvendelsesomra-
de. Det er sveert at sige, hvor graensen for den i art 235 indeholdte hjemmel
nojagtigt er beliggende. Hvad Medlemsstaternes reprasentanter i Radet
kan enes om at vedtage med hjemmel i denne bestemmelse kan (pa meget
fa, spekulative undtagelser ner) formentlig piregne EF-Domstolens efter-
folgende bla stempel, ifald retssag om retsaktens gyldighed skulle blive an-
lagt.

2) Desuden giver visse (andre) af Traktatens bestemmelser (f eks art 7 stk
2) institutionerne hjemmel til at udstede retsregler, hvis anvendelsesomrade
ikke defineres i relation til en af Traktaten omhandlet speciel sektor af det
okonomiske samfundsliv (f eks fiskeri, transport, landbrug, statslige mo-
nopoler etc), men som skal hidfere et mere eller mindre bestemt, generelt
politik-mal, som f eks fjernelse af al nationalitetsdiskriminiation pa sam-
fundsomrader, der er omfattede af Traktaten. Man kunne ogsa navne be-
stemmelsen i art 119 om »princippet om lige len til maend og kvinder for
samme arbejde«. Denne giver hjemmel til en EF-regulering af mands og
kvinders lenforhold, der ikke blot finder anvendelse i f eks tekstilindustri-
en, men ogsa i det offentlige almindelige biblioteksvaesen (skent dette for-
mentlig ma klassificeres som kulturel, henholdsvis undervisningsvirksom-
hed, der som sadant falder udenfor Traktaten).
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3) Endelig har EF-samarbejdet (pa en raekke andre vigtige omrader)
bredt sig udenfor Traktaternes rammer. Det gzlder f eks pa den internatio-
nale proces- og privatrets omrade. Her er konventionen (af 1968) om ret-
ternes kompetence og om fuldbyrdelse af retsafgerelser i borgerlige sager
(den sakaldte »Domskonvention«) et godt eksempel.

En vigtig forskel mellem punkterne 1) og 2) pa den ene side og 3) pa den
anden markes dog. Mens EF har hjemmel til at hidfere de under punkt 1)
og 2) omtalte reguleringer, har Medlemsstaterne som autonome folkerets-
subjekter vedtaget f eks Domskonventionen. Saledes har Danmark fulgt
den almindelige i Grundloven foreskrevne procedure (hjemmelen er i
Grundlovens § 19) i forbindelse med, at landet vedtog at tilslutte sig kon-
ventionen. Det markes med andre ord, at selvom vedtagelsen af en doms-
konvention er forudsat i EQFT art 220, udger hverken denne eller andre
bestemmelser i Traktaten forneden hjemmel til at skabe internationalretli-
ge regler af f eks den i konventionen omhandlede art.

7.5. Det europziske atomenergi Fellesskab, en karakteristik

7.5.1 Euratom’s mal og virke

Euratom-faellesskabets mél og virke kan, som EKSF’s og EQF's groft sagt deles op i tre kate-
gorier: (1) dannelse og udvikling af en kerneenergiindustri, (2) hojnelse af levestandarden, og
(3) udviklingen af forbindelser med lande uden for Medlemsstaternes kreds.

EuratomT giver tydeligvis det sidstneevnte mél en hejere prioritet end EKSFT og E@FT.
Desuden marker man sig, at EuratomT i modsatning til de to andre traktater ikke udtrykke-
ligt gor skonomisk ekspansion til et traktatmal. Denne lakune kan man dog formentlig for-
klare under henvisning til, at det samtidigt skabte ekonomiske Faellesskab mere end noget an-
det havde til formal at stimulere og skabe ekonomisk ekspansion. En gentagelse i Euratom-
sammenhang ville pd denne baggrund let antage en hul klang.

Onsker man ikke at gere denne tilfejelse, mangler der til gengeld en nermere forklaring
pa, hvordan Euratom-fallesskabet skulle kunne virkeliggere sin erklerede mélsztning (num-
mer 2 ovenfor) om at hgje levestandarden i Medlemsstaterne.

Miske giver dog denne traktats praeambel svaret pa det stillede spergsmal. Her siges det
nemlig, at man har »sat sig for at skabe betingelserne for udviklingen af en staerk kerneenergi-
industri, der vil kunne stille store mangder energi til radighed og medvirke til modernisering
af teknikken samt pa talrige andre omrader bidrage til folks velstand«. Disse ord lyder (be-
markelsesvardigt nok) som om Euratom-traktatens fadre - i modsatning til de andre trakta-
ters forfattere - ikke blot havde befolkningernes gkonomiske velstand men ogs4 andre livs-
kvaliteter i tankerne.

7.5.2 Vigtige begrnsninger

Euratom-fallesskabet skulle realisere sit vigtigste mal: at danne og udvikle en staerk kerne-
energiindustri, alt mens det i sit virke blev underlagt to vigtige begransninger.
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For det forste finder traktaten kun anvendelse pa de produkter, der opregnes i art 197, nem-
lig visse »specielle fissile materialer«, ravarerne der er »udgangsmaterialer« for kerneenergi-
produktion og »malmene«, hvoraf »udgangsmaterialerne« ekstraheres. For det andet be-
grenses Euratom’s retssubjekter til at vaere henholdsvis Medlemsstaterne og de »personer«
og »virksomheder«, der defineres i art 196.

Integrations-niveauet i Euratom prages dernaest markant af, at traktatens formalsangivel-
ser ikke navner skabelsen af et feellesmarked for de omfattede »specielle fissile materialer«,
»udgangsmaterialerne« og »malmene«. Langt mindre omfattende sigter man pd udvikling af
forskning med mere, pd indferelse af falles sikkerhedsnormer, pd sikring af regelmassige og
ligelige forsyninger med malme og nukleart braendsel, pd indferelse af passende kontroller for
at garantere, at nukleart materiale ikke anvendes til andre end forudsete formal, pd at udeve
Euratom’s ejendomsret til de specielle fissile materialer, og pa at sikre store afsetningsmulig-
heder etc., gennem dannelsen af et fallesmarked for serligt materiel og udstyr ved at skabe
fri bevaegelighed af kapital (. . .) og fri ret til beskaftigelse for specialister indenfor Fallesska-
bet.

7.6 Fra ét til tre Fallesskaber: Overnationalitet i perspektiv
Romtraktaterne benytter ikke terminologien »supranational« (eller syno-
nymet overnational). Det gor Paristraktaten derimod. Hvad er det retlige
indhold af dette begreb? Betyder navnlig den lige anferte terminologiske
forskel mellem EKSF-traktaten og Traktaterne, som opretter de to andre
Fellesskaber, at der er en kvalitetsforskel mellem dem?

Er det for eksempel en kvalitetsforskel, der kommer til udtryk i og med
at EOF’s udevende myndighed blev »degraderet« fra Haj Myndighed til
det mindre przetentigst klingende navn Kommission. Kommissionens regel-
udstedende magt er ydermere udtrykkeligt blevet gjort mindre betydnings-
fuld end den, som Traktaten tillagde Ministerradet. Det forholder sig om-
vendt i Paristraktatens regi.

Svaret ma desuagtet gives benzgtende, idet det méd antages, at den &n-
drede sprogbrug blot har et kosmetisk sigte. Den modsvares desuden af
2ndringer i de virkelige forhold under EKSF, hvor det serlige EKSF-Rad
som anfert tidligt udviklede sig til et seerdeles magtfuldt EKSF-organ.
Vaksten i EQF Ministerradets formelle og reelle indflydelse pa udformnin-
gen af EQF’s politik kan i evrigt forklares pa en anden made end som en
ikke-videreferelse af det supranationale element. Vaksten kan nemlig ses
som et politisk-sagligt modsvar til en eksisterende karakteristisk ulighed
mellem EKSF og EQF, som endnu ikke er omtalt. Det er den forskel, som
ofte er blevet udtrykt med ordene, at EKSFT er en »lovtraktat«, mens
EQFT er en »rammetraktat.«

Bag nzvnte udtryk ligger, at EKSFT selv ret udtemmende anviser de fle-
ste af de reguleringer af de berarte rets- og samfundsforhold, som skal gzl-
de under denne traktat. Modsat indeholder EQFT kun pa enkelte omrader
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ligesa detaljerede reguleringer som EKSFT. Det gealder f eks vedregrende
kernen i EQF, toldunionen, hvor mange centrale reguleringer er nedlagt i
selve traktaten. Der teenkes herved navnlig pa reglerne om, at alle told-
skranker mellem Medlemsstaterne skal fjernes, og ar der skal etableres én
feelles toldtarif overfor udenforstaende stater. For den sidste findes bereg-
ningsgrundlaget i evrigt i alt vasentligt ogséd i selve Traktaten.

Pa de fleste andre omréader er det imidlertid henlagt til EQF’s institutio-
ner at treeffe grundleggende savel som mere perifere politik-beslutninger.
Denne pgede magt vovede traktatfaedrene ikke pa integrationens davaren-
de udviklingsstade at henleegge til Kommissionen, men valgte i stedet Radet
med dets klare dominans af medlemsstatsinteresser.

Den przcise betydning af begrebet »supranational« er i gvrigt omdisku-
teret. At hafte sig ved EF’s befgjelse til at traeffe beslutninger, der er bin-
dende for staterne, er nemlig ikke tilstraekkeligt, i hvert fald ikke safremt
man entydigt ensker at karakterisere EF i forhold til f eks FN’s sikkerheds-
rad, Den europaiske Menneskeretskommission og -domstol (i Strasbourg),
Den internationale Domstol (hvis szde er i Haag) og andre internationale
organisationer. Det samme geelder adgangen til at treeffe afgorelse ved fler-
talsbeslutning. At EF-institutionernes medlemmer i flere tilfzlde er uaf-
haengige af regeringerne og alene skal handle til varetagelse af Fallesska-
bets interesser, er heller ikke i sig selv unikt. Det samme gzlder f eks
OECD’s generalsekreteer, Nordisk Rad med flere (omend de funktioner,
der er tillagt disse uafhangige instanser intetsteds er sd vide som netop i
De europziske Fellesskaber).

Det kan derimod veaere rimeligt at sztte betegnelsen supranational i for-
bindelse med den serlige retsvirkning af visse af EF’s retsakter, at de er
umiddelbart geldende i medlemslandene. Dette er tilfeldet f s v a forord-
ninger savel som beslutninger, der retter sig til private retssubjekter i de en-
kelte stater. Disse stifter nemlig umiddelbart ret og pligt / Medlemsstaterne
og ikke blot for Medlemsstaterne, jfr art 189.

Hertil kommer yderligere, at Medlemsstaterne er forpligter til i et vist
omfang at anerkende ogsa selve Traktatens bestemmelser som umiddelbar
bestanddel af national ret. I det traditionelle internationale samarbejde be-
ror det derimod péa de enkelte stater selv, om og i hvilket omfang de vil lade
de folkeretlige regler geelde umiddelbart / deres interne retssystemer eller
blot galde for staten selv. Det normale er, at en folkeretlig regel, for at
blive intern ret, kraever at blive omsat dertil ved udstedelse af en szrlig der-
pa rettet national retsakt.?

Traktaten erkleerer vel ikke selv, at dens materielle bestemmelser ofte er
umiddelbart anvendelige. EF-Domstolen har imidlertid antaget, at den di-
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rekte virkning er bindende forudsat i EQF-Traktatens artikel 177, hvoref-
ter der kan blive tale om, at nationale domstole skal anvende Traktaten
uden at det kan pavises, at den omstridte regel er blevet omsat.?

Den umiddelbare anvendelighed er med andre ord i nogen grad EF-dom-
merskabt ret. P4 dette sted skal Domstolens retsskabende rolle ikke naer-
mere diskuteres. Det meerkes blot her, at det supranationale element i EF
(i modsatning til andre mellemfolkelige forhold) kommer markant til ud-
tryk netop i Domstolens faktiske rolle i EF’s retlige og politiske system.

7.7 En komparativ note

Denne umiddelbare retsvirkning i Medlemsstaternes retsordner, der tillegges visse af falles-
skabets regler, minder om den, der typisk tilkommer forbundsstaters retsregler / de enkelte
delstater. Forbundsmyndighedernes retsnormer, i hvert fald i det omfang de efter deres for-
mulering tilsigter at skabe ret for virksomheder og borgere, vil gaelde umiddelbart, det vil sige
uden omsetning til delstatsret.

Hermed harer ligheden imidlertid ikke op. I en forbundsstat er det reglen, at forbundets
retsregler geelder forud for delstaternes retsregler, selv deres forfatningsregler. Det betyder,
at er der uforenelighed mellem en gyldig forbundsregel og en delstats retsregel, vil denne sidste
blive uanvendelig. I de fleste forbundsstater vil det veere en judiciel afgerelse, om delstatsret-
sakten skal anses for ugyldig eller ikke-anvendelig i det konkrete tilfalde.

Noget tilsvarende galder i De europziske Fallesskaber. Ifelge herskende opfattelse kan
EF-Domstolen vel ikke formelt annullere en national retsregel som uforenelig med Fallesska-
bets regler. Men da Medlemsstaterne er forpligtede til at efterleve Fallesskabets regler, herun-
der dommene der fortolker eller konstruerer disse regler, bliver forskellen i praksis ikke stor.
Foreligger der uforenelighed, bliver virkningen, i hvert fald ifalge Domstolens opfattelse, at
modstaende national ret, inklusive forfatningsret, ikke kan anvendes.¥

En undersagelse af forholdet mellem Fzllesskaberne og Medlemsstaterne ud fra det her an-
lagte formelt juridiske synspunkt ferer saledes til det resultat, at integrationen i Faellesskaber-
ne er s vidt fremskreden som i den typiske forbundsstat. I andre henseender halter udviklin-
gen i EF langt bagefter, hvilket vil blive bekraeftet ved genemgang nedenfor at Det europziske
okonomiske Fzllesskabs organer og deres funktioner. Men forst dette:

7.8 Er EKSF, EQF og EURATOM tre eller et Fzllesskab(er)?

Det har flittigt veeret diskuteret, om der med EF foreligger en enhed eller
en tre-enighed - om der findes ét eller tre faellesskaber. Den falgende dis-
kussion overser naturligvis ikke, at der stadig findes tre traktater og derfor
udfra denne formalistiske synsmade tre fellesskaber. Alligevel er denne
diskussion ikke blot af akademisk men af reel interesse. Af dens resultat
afhaznger nemlig om det er berettiget at tale, som det i praksis ofte gores,
om Det europziske Fallesskab (eller om EF) i stedet for hver gang at speci-
ficere hvilket feellesskab den talende konkret sigter til. Anderledes vigtigt
er udfaldet af diskussionen af enheds/tre-enighedsproblemet dog i andre
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henseender. Jo mere enhedsopfattelsen vinder geher, jo mere nzrliggende
er det at anvende denne som et fortolkningsprincip.

Lad mig illustrere. Mens EQF opretter et internt marked, der fremviser
enhedsmarkedskarakteristika, opretter Euratom ikke, som ovenfor nzvnt,
indenfor sit omrade et fellesmarked i den angivne betydning. Kan man da
ad fortolkningens vej fuldende Euratoms markedskonstruktion? Kan man
med andre ord antage, at traktatsfeedrene trods tilsyneladende hermed
uforenelige tilkendegivelser i selve Traktaten, var sindede at skabe et fzl-
lesmarked? Ville de have skabt et, safremt de havde forstaet, at der var be-
hov derfor? Hvad man end vil mene herom, har EF-Domstolen besvaret
disse spergsmal bekraftende.”) Det ma antages, at denne made at besvare
sporgsmalet pa i ikke ringe grad er influeret af en enhedsdoktrin. Svaret
afha@nger ogsa her af den talendes udgangspunkt.

Forseger man at anskue sagen ud fra federalisternes synsvinkel, kan der
ikke veere tvivl om, at der foreligger en enhed. Savel Det europziske gko-
nomiske Fallesskab, Det europziske Kul- og Stalfzllesskab samt Euro-
tomfellesskabet er alle manifestationer af en europeaisk unifikationsideo-
logi. Ingen af feellesskaberne har, set fra denne synsvinkel, nogen storre be-
rettigelse i sig selv, men kun som skridt ferende frem mod et »Europas
forenede Stater«. Laegger man omvendt vagten pa det retlige grundlag for
institutionernes handlinger og retsakter, er tre-enigheden helt klart det do-
minerende trak. Ikke blot findes der tre traktater, der hver for sig fastsat-
ter de regler, som lagger rammen omkring institutionernes handlinger. Og-
sa legalitetsprincippet gaelder for dem alle, hvorefter vurderinger af, om en
bestemt retsakt er hjemlet eller ej, mé afgares i henhold til den enkelte trak-
tat uden skelen til, hvad der gzlder i en andens regi.

Enhedsforestillingerne nzeres i det daglige utvivisomt af, at der tales om
Radet, Kommissionen (osv) uden forskel fra traktat til traktat. Omvendt
var den institutionelle struktur dog oprindeligt til dels treflajet. Saledes op-
rettede hver traktat sine institutioner, der endog blev givet forskellige nav-
ne under EKSF og EQF/Euratom.

Derimod gjordes EF-Domstolen og Forsamlingen samt Den gkonomiske
og sociale Komité umiddelbart til feelles institutioner for de tre feellesska-
ber. Dette aspekt ma dog ikke overskygge, at institutionerne desuagtet har
pligt til at handle i henhold til de befajelser, som den enkelte Traktat tilleeg-
ger dem. Selv om udformningen af befgjelserne i mange henseender snare-
re er sammenfaldende, er overensstemmelsen mellem Traktaternes for-
skrifter langtfra fuldkommen.

Erfaringerne viste, at det ikke var hensigtsmaessigt at operere med tre
forskellige Kommissioner. Det forekommer for eksempel ugunstigt at be-
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handle atomkraftens udnyttelse til energiproduktion ved ét fallesskabs in-
stitutioner, mens andre energispergsmal herer under EKSF (kul) og atter
andre under EQFT (naturgas, vandkraft med mere).

For at bgde pa nogle af de praktiske og kosmetiske skenhedspletter ved
tredelingen blev forslag om en sammensmeltning af de tre Rad og af de tre
eksekutive organer fremsat af Parlamentet i 1960, hvorefter det blev taget
op til forhandling mellem De Seks’ regeringer.

Den 8. april 1965 undertegnede disse en traktat om indszttelsen af ét
feelles Rad og én fzlles Kommission for de tre Faellesskaber. I pr&amblen
hertil erkleerer de underskrivende regeringer, at de har til hensigt at gen-
nemfere en sddan sammensmeltning, selv om de tre Fallesskabers selv-
steendige retlige identiteter indtil videre opretholdes. De fzlles organer skal
med andre ord stadig udeve deres befsjelser 1 henhold til de forskrifter,
som findes sarskilt i hver af de tre grundleggende Traktater.

Ogsé sporgsmalet om institutionernes sade har givet anledning til kom-
plikationer. Ved Kul- og Stalfallesskabets etablering blev alle dets organer
forelebigt henlagt til Luxembourg, idet Forsamlingen dog medtes i Stras-
bourg, nemlig i Europaréddets bygning. Da EQF og Euratom blev oprettet,
forblev Domstolen i Luxembourg og Forsamlingen i Strasbourg og Luxem-
bourg. Formelt er disse placeringer dog kun provisoriske, hvilket tillige
geelder for Radets og Kommissionens placering i Bruxelles. Ifelge Trakta-
terne skal endelig bestemmelse om institutionernes placering (sade) treffes
af Medlemsstaterne i fzllesskab. Og de har endnu ikke kunnet enes om no-
get andet.

Samtidig med undertegnelsen af Traktaten af 1965 om de falles organer
besluttedes det - som en kompensation til Luxembourg for nedleggelsen
af Kul- og Stélfxllesskabets Haje Myndighed - at visse af Kommissionens
administrative enheder, fortrinsvis med juridiske og finansielle sagomra-
der, skulle forankres i Luxembourg. Endvidere bestemtes det, at det fzlles
Rads meder skal afholdes i Luxembourg tre af arets maneder (april, juni
og oktober). Ligesom tidligere beslutninger om institutionernes stedlige
placering betragtes disse beslutninger som forelegbige afgerelser.

I det folgende vil Det skonomiske Fezllesskab fortrinsvis blive behand-
let. I visse tilfelde kan problemerne stille sig anderledes i de andre Feelles-
skaber, og dette vil da eventuelt kort blive berert. De principielle proble-
mer er dog i det vaesentlige de samme i alle tre Fallesskaber. Hvad det ter-
minologiske angdr, benytter nzrvarende fremstilling sig - som det vil
fremga - af udtryk som EF og lignende. Dette forudsatter med andre ord
en enhedsopfattelse.
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IV DEL

OM FZALLESSKABERNES
INSTITUTIONER OG ORGANER
MED SZARLIGT HENBLIK PA
DET OKONOMISKE FALLESSKAB

KAPITEL 8

Radet, Kommissionen og EP:
tre politiske institutioner
Europzisk Rad og EPS

8.1 Indledning

Det europaiske Fallesskabs institutioner er (1) Kommissionen, (2) Radet,
(3) Forsamlingen (i daglig tale kaldet Europaparlamentet eller EP) og (4)
Domstolen.

Af disse har de to sidste lige fra 1958 vaeret falles institutioner for alle
tre Feaellesskaber. De to ferste var derimod oprindeligt separate institutio-
ner for hvert Fallesskab for sig. De blev dog fellesinstitutioner i og med
ikrafttreedelsen i 1967 af den sdkaldte Fusionstraktat. Den strukturelle og
organisatoriske stremlining ledsagedes derimod ikke af en fusion af kom-
petencer.

Omkring denne institutionelle kerne er et antal organer dernzest i kreds-
leb. Blandt disse er nogle indflydelsesrige, andre har sveerere ved at gore
sig gzeldende. Til den forste kategori harer COREPER og Det europaiske
Rad. Det skonomiske og sociale Udvalg (@SU) hegrer derimod endnu til
den sidste kategori. I den forbindelse meerkes, at hverken COREPER eller
Det europxiske Rad er oprettet ved de grundleggende Traktater. Det er
@ISU derimod, jfr for eksempel art 4 og art 43, hvori det bestemmes, at
Kommissionen fremlzegger forslag til Radet til en felles landbrugspolitik,
som skal til hering i @SU.



8.2 Kommissionen

8.2.1 Kommissionens opgaver

(1) Initiativmonopolet
Enhver fallesskabsaktion skal begynde i EF-Kommissionen. I hvert fald
ifelge Traktaterne, som giver EF-Kommissionen er retligt forslagsmonopol
eller initiativmonopol.

Dette indebearer, at Kommissionen foreleegger Radet de forslag og ud-
kast, som gores til genstand for behandling med henblik pa vedtagelse af
en retsakt. Pa denne made var Kommissionen tenkt at virke som integrati-
onspolitikkens drivende kraft. P4 samme hammel trackker reglerne om, at
Radet ikke kan andre et af Kommissionen forelagt forslag, medmindre et
flertal af Radets medlemmer gar ind for @ndringen (art 149 (1)). Hermed
er ikke sagt, at Kommisisonen kan forelegge vilkarlige forslag for Rédet.
Den kan kun forelaegge sadanne forslag, som Feellesskabets interesse ned-
vendigger. Er denne betingelse omvendt opfyldt, har Kommissionen ogsa
ofte pligt til at handle.

Teoretisk begraenser den skabte institutionelle balance sterkt Radets
indflydelse pa udviklingen i EF. I praksis sker det dog, at Radet opfordrer
Kommissionen til at udarbejde forslag af forskellig art. Pligt til at folge
Radets invitation har Kommissionen dog alene, safremt »Fallesskabets in-
teresse« nedvendigger den foresldede aktion med det foresldede indhold.
I forfatningspraksis er magtbalancen kraftigt forrykket til fordel for Ra-
det. (Denne synsvinkel tages op igen nedenfor).

Det lige anfoerte galder som tidligere anfert kun uden forbehold for s& vidt angar EQF og
Euratom. Ifglge EKSF Traktaten er den regeludstedende befajelse derimod i det vasentlige
lagt i heenderne p4 Kommissionen. Medlemsstatsindflydelsen sikres her ved bestemmelser om,
at Kommissionen skal indhente Det serlige Rads samstemmende udtalelse om, at man kan
tilslutte sig en foresldet regel. I praksis er der ogsa under dette fallesskabs auspicier sket en
kendelig foregelse af Radets policy-styring.

(2) Vogteren af legalitet
EF-Kommissionen er, for det andet, vogteren af legalitetsprincippet i Fal-
lesskabet. Denne kommissionsfunktion indeberer ikke blot, at den vogter
legaliteten indadtil men tillige at den paser, at Medlemsstaterne efterlever
de forpligtelser, Traktaterne palaegger dem, eller som falger af senere ud-
stedte retsakter (direktiver, forordninger m m).

Herved skal Kommissionen handle som et upartisk organ. Dens rolle er
alene at handle i lovens interesse.

Ved fuldferelsen af sin overvagelsesfunktion er Kommissionens eneste
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synlige tvangshandhavelsesmiddel anlaeg af retssag for EF-Domstolen.
Gar dennes dom sagsogte imod, skal den demte efterleve den fzldende
dom. Dette geelder savel, hvor det er lovligheden af en Medlemsstats ret-
sakt (art 171), som nar det er en af en institution udstedt retsakt (art 176),
som underkendes af Retten.

Andre tvangshandhavelsesmidler findes kun hjemlet i EKSF-traktaten,
hvis art 88 foreskriver, at Kommissionen kan sanktionere en Medlemsstats
ikke-efterlevelse af sine forpligtelser, navnlig ved at idemme den bader.
Denne bestemmelse har dog i praksis ikke vaeret benyttet. Forsag pa at gen-
oplive et egentligt sanktionsapparat og hjemle det udenfor EKSF har nap-
pe mange udsigter til at bare frugter i forfatningspraksis. (Alligevel inde-
holder Spinelli-forslaget om en unionstraktat forslag herom (i art 43 (6))

(3) Vogteren af feelles veerdier og interesser

Rollen som fzllesskabsrettens vogter er naturligvis nart forbundet med
Kommissionens pligt til i det politiske liv stedse at varetage helhedens, det
vil sige de falleseuropziske eller Fellesskabets veerdier og interesser.

Under de ofte vanskelige og langtrukne forhandlinger i COREPER’s el-
ler Radets regi mad Kommissionen med andre ord kun billige resultatet af
en politisk studehandel, sdfrem den vurderer, alt taget i betragtning, at den
regel, der nu er enighed om, tjener europaisk integration. Reglen skal i
hvert fald tjene Feallesskabets interesse pd en ledigere made end andre mu-
lige regler, der kan samle den fornedne politiske konsensus.

Under varetagelsen af denne pligt kommer Kommissionen ofte til at
megle imellem uforsonlige medlemsstatspositioner. I det politiske liv er
den vel i sin egenskab af den neutrale institution ganske serligt egnet og
kaldet til at tage vare pa denne funktion. Alligevel er der sikkert ikke sjzl-
dent tale om en lidet misundelsesvaerdig uriaspost.

(4) Udovende organ

For det fjerde ger Traktaterne i begraenset omfang Kommissionen til et ud-
ovende organ. Forvaltningen af Traktatens regler i art 85 og 86 om anti-
trustretten er saledes henlagt til Kommissionen. Den skal ogsa administrere
anvendelsen af en razkke forskellige beskyttelsesklausuler, der findes i
Traktaterne og i den afledte ret.

Den storste administrative byrde flyder dog af de »delegerede befejel-
ser«, det vil sige befajelser, som Radet har overdraget til Kommissionen.
Det drejer sig her i det vaesentlige om fastszttelsen af detaljerede bestem-
melser, som pa det ene eller det andet politikomrade er blevet nedvendige
som folge af Radets vedtagelser, navnlig de grundleggende forordninger
inden for landbrugspolitikken.
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P4 dette sted ber det for fuldsteendighedens skyld tilfgjes, at ansvaret for anvendelsen og gen-
nemforelsen af feellesskabsretten siledes pa langt de fleste sagomrader hviler pd Medlemssta-
terne. Det er typisk deres almindelige forvaltningsgrene, der i det daglige tager vare herpd.

I federale samfund som for eksempel Vesttyskland eller USA bestyrer de federale myndig-
heder derimod i vidt omfang selv anvendelsen af den fealles ret. Der er fordele og ulemper
forbundne med begge typer af ordninger.

8.2.2 Kommissionens organisation

Med henblik pa at gennemfere sine opgaver har Kommissionen i flere hen-
seender organiseret sig pd mader, der er forskellige fra organisationen af
dansk forvaltning. Herom markes derfor felgende.

(1) Kommissionen og dens preesident

Kommissionen bestar ultimo 1984 af fjorten medlemmer, to fra hvert af
EF’s fire »store« Medlemslande og et fra hvert af de seks »sma«. De ud-
navnes af Medlemsstaternes regeringer »efter feelles overenskomst« for en
tjenesteperiode pa fire ar (art 158). De skal alle vaere EF-statsborgere (art
157).

Deres hverv skal kommisseererne udfere i fuldkommen uafhangighed og
i Faellesskabernes almene interesse. Specielt ma de ikke sege eller modtage
instruktioner fra nogen regering eller noget andet organ (art 157 (2)).

Kommissionens arbejde ledes af dens praesident. Der findes imidlertid
ikke formelt vedtagne regler om, hvordan han udpeges. I praksis sidder
Medlemsstaterne ret solidt pa den proces, der ferer til hans udvalgelse.
Herved har en vis praksis tilsyneladende udviklet sig.

Det ser blandt andet ud til, at posten roterer pa skift mellem sma og store
lande. Der synes ogsa at veere kutyme for af forlenge en ny-udnavnt pree-
sidents to-arige embedsperiode for en yderligere to-ars periode, safremt
hans hjemstat ensker det.

Omkring sig har prasidenten som sagt tretten kommissarer, hvoraf ikke
mindre end fem er viceprasidenter. Det er en post, der er mere protokoller
end reelt indflydelsesgivende. Dens starste betydning synes at ligge i, at den
kan vere nyttig at give som tilbud til kommissionsmedlemmer, hvis krav
eller forventninger til betydningen af deres portefolje ikke (fuldt) kan til-
fredsstilles pd anden méade.

De fjorten kommisserer fungerer som et kollegium i hvilket intet med-
lem, ej heller preesidenten, formelt har mere magt end noget andet medlem.

Hvor der ikke er enighed om at traffe en bestemt beslutning, traeffes den
blandt dem ved simpel stemmeflerhed. Alle rader blot over én stemme.

De enkelte medlemmer pahviler der saledes samme ansvar for kollegiets
handlinger og undladelser, uden at det gor forskel om han eller hun har
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stemt imod vedtagelsen af en retsakt eller anden politisk aktion, der senere
viser sig at vaere kontroversiel; eller stemt for gennemforelsen af en aktion,
der ikke var flertal for, og hvor Kommissionens passivitet senere udszttes
for politisk kritik.

Politisk kritik kan komme fra mange kanter, herunder selvsagt fra Med-
lemslandenes regeringer. Kun Europaparlamentet kan dog umiddelbart
sette magt bag en eventuel kritik. Under iagttagelsen af forskellige
quorum-forskrifter kan den folkevalgte forsamling i henhold til art 144
nemlig meddele EF-Kommissionen et mistillidsvotum.

Vedtages et sadant, tvinges hele Kommissionen til at ga af (og ikke blot
en enkelt »uheldig« kommisser, cfr at oppositionen i det danske Folketing
kan vzlte én enkelt minister). Dette er en naturlig konsekvens af, at det ik-
ke er de individuelle medlemmer, men hele kollegiet, der baerer ansvaret for
alle handlinger og undladelser.

Selv om kommissarerne er fzlles om ansvaret, deltager de ikke i alt,
hvad der foregar; eller blot i alt hvad der besluttes. Det gor deres naermeste
medarbejdere ej heller. Det er en praktisk konsekvens af, at de enkelte
kommissarer har ressort-omrader for hvilke de i en administrativ betyd-
ning er sarligt ansvarlige, ganske som danske ministre. I denne betydning
er den enkelte kommisser ansvarlig for varetagelsen af de forretninger, der
som et led i fordelingen af portefoljer tildeles ham. Det administrative an-
svar star i modseetning til det retlig-politiske ansvar, der som anfert pahvi-
ler hele Kommisisonen.

(2) Generaldirektoraterne og antallet af ansatte
Til at hjeelpe sig har kommissaererne medarbejdere pa forskellige niveauer
og af forskellig art. Lidt afheengig af hvordan man teller »naeserne«, har
EF-Kommissione rundt regnet 15.000 ansatte. Det er dem, der normalt lidt
nedszttende omtales som »eurokraterne«. Om denne ringeagt er berettiget
eller ej, ma kritikerne og andre gore op med sig selv. Det vigtigste ma vare,
om deres arbejde og arbejdsformer altid er sa effektivt organiseret eller le-
det som enskeligt og muligt. Spierenburg-rapporten fandt, at der i denne
henseende var en del at gnske sig. Derudover er antallet af medarbejdere
ikke imponerende og det er forkert at haevde, at EF’s bureaukrati - hvis
dermed sigtes til antallet af sagsbehandlere - er for stort. Sammenlign for
eksempel med antallet af medarbejdere i den danske toldetat, i en dansk
provinskommune, i DSB eller i Kebenhavns kommune.
Spierenburg-rapportens kritik fik til folge, at der skete en betydelig
stromlining og re-organisation. Det var navnlig tidligere tiders knopskyd-
ning af divisioner og kontorer og underkontorer og underunderkontorer,
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der blev skaret noget tilbage. Der var for mange uhensigtsmaessige arbejds-
0g ansvarsgange.

Den overordnede opdeling af Kommissionens samlede ansvarsomrader
sker i (nogle og tyve) generaldirektorater (i daglig tale kaldet DG’er). Der
er generaldirektorater for det indre marked; for toldunionen; for ydre rela-
tioner; for forholdet til udviklingslande; for finans- og gskonomipolitik; for
industripolitik; for personale og administration; for landbrugs- og fiskeri-
spergsmal; for information, miljeet, forbrugerbeskyttelse og nuklear sik-
kerhed; for regionalpolitik; og sa videre.

Da fjorten personer skal dele over tyve generaldirektorater mellem sig,
kommer flere til at lede mere end et generaldirektorat. Mens fordelingen
af sager mellem DG’erne principielt folger saglige kriterier, forstyrres det
organisatoriske billede undertiden unegdigt af, at dele skares ud af et gene-
raldirektorat - ledet af én kommissar - for at blive lagt under ansvarsom-
radet for en anden. Saledes falder ultimo 1984-politikken vedrerende mid-
delhavslandene og Feallesskabets tredie udvidelse (med Spanien og Portu-
gal) under kommissar Natali, til trods for at disse sagsomrader rettelig ho-
rer hjemme i DG I. Det er generaldirektoratet for udenrigsanliggender,
som er kommissaer Haferkampfs ressort.

(3) Direktorater og divisioner

Et generaldirektorat er i reglen inddelt i tre eller fire direktorater. Der fore-
kommer dog helt ned til to, mens enkelte generaldirektorater bestar af op
til otte direktorater.

Et direktorat er inddelt i kontorer eller divisioner, igen med tre til fire
som hovedreglen, mens undtagelsesvis et enkelt teller i alt tolv. Divisionen
er i Kommissionen den basale administrative enhed i den betydning, at in-
gen leder pa niveau under divisionschef kan tillegges et selvstendigt be-
slutningsansvar for et politik-omrade.

(4) Personalepolitik i EF-Kommissionen

Et af problemerne vedrerende EF-Kommissionens personale- og forfremmelsespolitik er - i
manges @jne - at en sidan slet ikke findes. Den ikke-formaliserede men yderst reelle fordeling
af stillinger mellem nationaliteter gives ofte skylden for en del af denne misére. Fordelings-
noglen, som mere eller mindre strikte respekteres pa alle sagsbehandlerniveauer, kan ligefrem
virke som en spendetroje pA A3-niveau (divisionschef) og derover. De fleste kommissarer og
Medlemsstater vager nidkaert over, at deres egne landsmaends andele (samt betydningsfuldhe-
den af de poster, der er tale om) ikke forrykkes til skade for dem.

En personalepolitik, der fortjener sit navn, vanskeliggeres yderligere af, at stillingsansaettel-
ser pA A3-niveau og derover ikke sjzldent sker med folk udefra. Det drejer sig typisk om per-
soner, hvis hoved-karrierebane ligger i en national administration (eller lignende). Herved
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skabes karrieremessige flaskehalse i EF-Kommissionen, der nasten uundgdeligt medferer
frustrationer pa niveauerne derunder. Set fra Kommissionens synsvinkel betyder det, at den
end ikke har fuld radighed over sin egen personalepolitik.

Set fra Medlemsstaternes synsvinkel frembyder denne tingenes tilstand fordele, nar hjem-
vendende tidligere EF-ansatte p4 hejt niveau re-integreres i de nationale administrationer. En
sddan integration betyder i praksis bedre information om og indflydelse pa EF-forhold. Der
er muligvis her tale om en (indirekte) fordel for hele fallesskabsidéen, idet informations- og
indflydelseskanalerne antagelig flyder i begge retninger; savel under som efter opheret af an-
sattelsesforholdet i EF-Kommissionen.

(5) Kabinetterne.

Der er endnu et lag af EF-Kommissionens organisationsdiagram, der for-
tjener omtale. Det er de sikaldte personlige kabinetter. Et kabinet bestar
af en gruppe af mennesker, hvis ansettelse er direkte afhangig af chefen,
og som betjener ham, henholdsvis alene er ansvarlige overfor ham. Chefen
er i EF-sammenhang typisk en kommisser (en dommer el lign). Kabinets-
medlemmer kan vere karriere-embedsmend i Kommissionens tjenestegre-
ne men medbringes ogsa ofte udefra af den ny-udpegede kommissaer. Kabi-
netssystemet kendes ikke i dansk forvaltning, hvor den narmeste sammen-
ligning er med ministersekretzrer. Ligesom en ministersekretzr skal kabi-
netsmedlemmerne veare chefens gjne og eren, hans spejdere og ambassade-
rer.

I praksis i EF-Kommisisonsregi spiller kabinetsmedlemmerne ikke
mindst en vigtig rolle i forbindelse med udovelsen af det kollektive kom-
missionsansvar. Kun de vigtigste sager bliver kommissererne ngdt til at
forhandle sig til enighed om - eller stemme om - under Kommissionens
ugentlige onsdagsmeder. Langt det meste klares ved diskussioner og for-
handlinger, skriftlige sdvel som mundtlige, mellem medlemmerne af kabi-
netterne. Som folge heraf knytter der sig en betydelig prestige og indflydel-
se ikke mindst til posten som chef for et kabinet.

En maéske utilsigtet men ikke desto mindre reel negativ effekt af kabi-
netssystemet er, at generaldirektererne - der i de fleste andre henseender
svarer til de danske departementschefer - ikke i alle tilfeelde fungerer som
den politiske leders primere radgiver, end ikke i ikke-politisk sensitive an-
liggender. Det sveekker naturligvis bade ind- og udadtil DG-chefens autori-
tet.

8.2.3 Kommissionens uafhzngighed

Af denne gennemgang tegner der sig et billede, der ser lidt anderledes ud,
end nogen maske ville have ventet. Jo hojere op i beslutningshierarkiet i
EF-Kommissionen man kommer, jo mere sandsynligt er det nemlig, at de
ansatte kommer fra karrierer i Medlemslandene, som de inden altfor leenge
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agter at vende tilbage til. Men som altsa for en tid gores medansvarlige for
at fremme den europiske idé indenfor Traktaten. Dette menster varierer
fra Medlemsland til Medlemsland, men tendensen synes klar.

Er Kommissionens uafhengighed og integritet sikret pa betryggende vis?
Formelt er det tydeligvis en garanti for fuld loyalitet over for de nye idéer
og veerdier, at de politiske topledere (kommisszrerne) har afgivet en hajti-
delig erklering om, at de ikke vil sage eller modtage instrukser eller henstil-
linger fra deres hjemlandes regeringer eller andre om, hvordan sagerne skal
afgeres, og politikkerne feres (art 156 (2)). Men man ser alligevel her og
der, at der i litteraturen og andetsteds stilles spersmalstegn ved, om kom-
misszrerne og medlemmerne af deres kabinetter, hvis fremtidige karrierer
i ikke ringe grad afheenger af deres hjemlands regerings velvillighed nu og-
sa, al god vilje til trods, er i stand til med aldeles udelt loyalitet og dedikati-
on at hellige sig den europziske sag. Man tvinges formentlig til at antage,
at en storre andel af karriere-eurokrater blandt topledernes umiddelbare
radgivere ville svaekke eventuelle centrifugale kraefters adgang til indflydel-
se. Men hermed er ikke taget stilling til, om andringen i alle henseender
ville veere at foretraekke for den nugaldende ordning.

8.3 Ministerradet eller blot Radet

Fusionstraktatens forste otte artikler indeholder de basale forskrifter om
Réadets struktur og virkemader. Om muligt i hejere grad end tilfzldet er
med hensyn til EF-Kommissionen, ma man imidlertid inddrage praksis og
fortilfeelde i beskrivelsen af Radet, som det fungerer ultimo 1984.

Man ma ogsa mearke sig Fusionstraktatens bestemmelser om CORE-
PER, der som ovenfor navnt var en forfatningsretlig realitet l2nge farend
dette organ for farste gang traktatfaestedes i forbindelse med fusionen af
de tre Fellesskabers Rad og Kommission (1967).

8.3.1 Radet og dets sammensatning
Formelt er et Rad sammensat af ministre fra Medlemsstaternes regeringer,
én fra hver. I praksis ledsages ministrene dog nzsten altid af embedsmend,
savel hjemmefra medbragte som ansatte ved De permanente Reprasentati-
oner. Desuden har EF-Kommissionen ret til at deltage i Radets mader.
Hvad er Radet bedst at sammenligne med? I hvert fald ikke med en rege-
ring (for eksempel den danske). Og ej heller med et kollegium som EF-
Kommissionen. Ganske vist har Radet et sekretariat, men det er lille, mere
et stabsorgan end en administration 4 la EF-Kommissionens.
Forsog pa en positiv beskrivelse af Radet ma naturligvis tage sin begyn-
delse i Traktatens bestemmelser. Ved at leese disse kunne man fa det ind-
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tryk, at der kun eksisterer é&t Rad. Om det forholdt sig s4, ville det vel vaere
sammensat af udenrigsministrene. Men det ger det ikke.

Et Rad kan veere sammensat af i princippet hvilke som helst ministre,
dog ifelge praksis savidt muligt altid ministre med samme ressortomrader
i Medlemslandene. Mindst sa hyppigt som udenrigsministrene mades
landbrugs- og fiskeriministrene. Derefter folger de evrige ressortomrader
(blandt hvilke det nok er undervisnings- og/eller kulturministrene, som
indtil videre tilbringer feerrest dage i Radsmeder). I princippet pahviler der
udenrigsministrenes Rad en koordinerende funktion, en funktion som det-
te dog ikke har varetaget i fuldt tilstraekkeligt omfang, i hvert fald hvis man
skal tro De tre vise Mands rapport, der kritiserede varetagelsen af koordi-
natorrollen.?

Til en identifikation af Radet harer imidlertid ogsa en beskrivelse af Ra-
dets opgaver:

8.3.2 Radets opgaver og deres afvikling: et signalement

Radet omtales i Traktaten ferend Kommissionen. Fremfor alt er Radet i
dag EF’s centrale beslutningstagende institution. Her vedtages EF’s poli-
tikker, og de grundleeggende retsakter, der er nedvendige for at ivaerksatte
dem, udstedes. Denne hovedregel brydes kun f s v a EKSF; jfr ovenfor.

Radets materielle lovgivningskompetence er vidtraekkende. Det skyldes
ikke blot, at de fleste konkrete kompetenceregler oftest er vagt og ubestemt
udformede, hvilket klart eger graden af Radets skan over, hvad der aktuelt
skal lovgives om og med hvilket indhold. Men art 235 bemyndiger desuden
Radet til at fylde eventuelle huller i sine kompetencer ud, safremt dette
skennes at vaere nodvendigt for at virkeliggore et af Fallesskabets mal in-
denfor Fellesskabets rammer.

Fordi Radet er en europeisk institution, har det pligt til indenfor ram-
merne af sine befojelser at realisere Feellesskabets opgaver og mal. Hvor-
dan dette skal ske, afgeor Radet ikke alene, men i en politisk vekselvirk-
ningsproces, hvori ogsa Kommissionen - som forslagsstiller - og andre in-
stitutioner deltager. Andre institutionelle forbindelseslinier sikrer Trakta-
ten ved forskrifter om, at Radet normalt ikke kan traffe sine beslutninger
uden efter at have indhentet heringsudtalelser fra Parlamentet og/eller Det
okonomiske og sociale Udvalg. Om en pligt til hering bestar i det enkelte
tilfeelde, beror pa, hvad de enkelte kompetencegivende artikler foreskriver
derom.

Er heringerne saledes p d e s obligatoriske, er heringssvarene p d a s ikke
bindende for Radet. Blandt andet af denne grund kunne det forekomme
i praksis, navnlig hvor en sag var af hastende karakter, at Radet tog lem-
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feeldigt pa efterlevelsen af heringsforskrifterne. Ikke sjeeldent kunne man
here medlemmer af Europa-Parlamentet klage over, at dets udtalelser ikke
blev taget lige alvorligt af alle kredse i Radet. Parlamentets egne, sene ar-
bejdsgange har dog i mange ar haft deres del af ansvaret for disse forhold.
Med mellemrum handlede Radet sagar uden at have afventet ankomsten af
et svar fra EP. Spgrgsmalet om de retlige virkninger af mangelfulde herin-
ger traengte til en afklaring. Det faldt i Domstolens lod at foretage denne
afklaring.

Anledningen var Radets hastevedtagelse sidst pa foraret 1979 af en ny
isoglukose-forordning. En nyregulering var pakravet, fordi Domstolen
havde erklzret den gzldende isoglukose-forordning for ugyldig, fordi den
indebar en krankelse af lighedsprincippet.? Radets hastvaerk skyldtes, at
et sammenbrud pa sukkermarkedet truede, sdfremt der ikke blev indfert
regler, der kunne begreense isoglukose-produktionen. I denne situation
vedtog Radet den ny forordning uden at have modtaget Europa-Parlamen-
tets heringsudtalelse. Ifelge Radets egen opfattelse havde det dog ventet pa
den en rimelig tid. Radet erkendte p d a s, at det ikke havde anmodet
Europa-Parlamentet om at hastebehandle sagen.

I sin dom, der blev afsagt i en annulationssag anlagt af en rakke isoglu-
koseproducenter, udtalte EF-Domstolen, at forskrifterne om hering af
Parlamentet afspejler Traktatens fundamentale krav om, at styreformen i
EF skal vere demokratisk. En retsakt, der var udstedt uden en korrekt
overholdelse af forskrifterne om hering af EP, kunne derfor ikke veere gyl-
dig. Da Radet ikke pa passende made havde bestrabt sig pa at komme til
kundskab om Europaparlamentets opfattelse, forend det vedtog isogluko-
seforordningen, annullerede Domstolen denne.¥

Heringsprocedurerne tilforer oftest Radet pro-integrationistiske politi-
ske impulser. Vasentlige politiske impulser modtager Radet dog tillige fra
sine egne medlemmer, det vil sige reprasentanterne for Medlemsstaternes
regeringer. Dette input seger i hojere grad at balancere centrifugale og
centripetale tendenser i de vesteuropziske valgerkorps. Denne legitime
straeben beskyldes undertiden for at have slagside, idet Radets medlemmer,
ifelge kritikerne, er tilbgjelige til at varetage store og sméa sarinteresser
med en gled, der altfor ofte slarer erkendelsen af institutionens europzaiske
mission. Denne tingenes tilstand muliggeres da ogsa af den sakaldte »veto«
regel (der omtales nedenfor 8.5 og i kapitel 15).

8.3.3 COREPER
De nationale interesser ville ikke kunne sette sig sa markbare spor pa tak-
ten i og resultaterne af EF-samarbejdet - undertiden forekommer EF-syste-

92



met ligefrem i kortere eller leengere tid at veere blevet gjort skakmat - hvis
ministrene i Radet udgjorde den eneste indgangsvinkel for lokal indflydel-
se.

Den akse, hvorom megen betydelig inflydelse drejer, udgeres da ej heller
af ministrene i Radet, men af embedsmaend dels fra de nationale admini-
strationer direkte dels fra hjzlpeorganet COREPER, hvis medeaktivitet er
mangefold taettere end Radets (se ogsa nedenfor om Det europaiske Rad).

COREPER er forkortelsen for Comité des Représentants Permanents,
det vil sige udvalget bestdende af Medlemsstaternes permanente reprasen-
tanter ved EF’s institutioner. I dette udvalg forberedes Radets arbejde, idet
COREPER blandt andet tilretteleegger Radets dagsorden pa grundlag af de
forhandlinger og diskussioner, der foregar i COREPER selv samt i ar-
bejdsgrupper nedsat under dette udvalg.

Ved tilretteleeggelsen af Radets dagsorden foretager COREPER en opde-
ling i A og B punkter. Til A-kategorien horer sager, hvorom der er opnaet
enighed i COREPER eller pa et tidligere Raddsmede. Disse punkter vedta-
ges af Radet uden diskussion. B-punkterne kraever derimod egentlig be-
handling i Radet. Kan enighed om et forslag ikke opnas her eller kompro-
mis indgis om at lase flere problemer i en »pakke-lesning«, sender Radet
sagen/sagerne tilbage til COREPER.

Ogsa COREPER har mere end et hoved. Mangden af arbejde har over
arene ledt COREPER til at operere i to afdelinger, i en COREPER I og
en COREPER II. Det lyder paradoksalt, at cheferne for de faste reprasen-
tanter mgdes i COREPER II, mens COREPER I er madestedet for deres
nastkommanderende.

Arbejdsfordelingen mellem de to afdelinger er i det vasentlige horison-
tal: de eksterne relationer og de politisk vigtigste sager henherer under II’s
kompetence, mens I hovedsageligt tager sig af de interne EF-relationer.

Ej heller COREPER I og II har imidlertid arbejdstid nok til at behandle
alle de sager, Radet anmoder udvalget om sagkyndig bistand i. Det har fert
til dannelsen af en del underudvalg, ekspertkomitéer osv. I disse medes
ensartet sagkyndige medarbejdere fra de nationale administrationer, som
enten kommer flyvende til mederne eller, hvad der er det hyppigste, er per-
manent tilforordnede de faste reprasentationer i Bruxelles.

P& Den danske Reprasentation arbejder under ledelse af en chef fra
udenrigsministeriet rundt regnet tres akademiske sagsbehandlere (ultimo
1984). Heraf kommer en hel del fra udenrigsministeriet, men storsteparten
er karriereembedsmand fra diverse ressortministerier i Danmark, der for
en flerarig periode anordnes arbejdssted i Bruxelles. EF-Kommissionen har
ret til at deltage i al medeaktivitet i og under COREPER.
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8.4 Det europ=iske Rad og EPS

(1) Det europeeiske Rad
Det tog stats- og regeringscheferne flere artier at forme sig en »institutiona-
liseret« EF-rolle.

Forst i december 1974 besluttede stats- og regeringscheferne pa fransk
initiativ sig for at regularisere deres samarbejde og de vedtog, at det heref-
ter skulle finde sted under titlen: Det europeiske Rad. Dette medes tre gan-
ge om aret og derudover, hvor der findes at foreligge et sarligt, uopsatte-
ligt behov for yderligere konsultationer pa hejeste politiske plan.

For den tid fandt der enkelte, fa meder sted imellem dem i lebet af
1960erne, som dog ikke gav anledning til »historiske« vedtagelser. Stats-
og regeringschefmedet i Haag i 1969 udger undtagelsen. Det kom pa afge-
rende made til at praege de vesteuropaiske integrationsbestrabelser i labet
af 1970erne og 80erne ved at give gront lys for optagelsesforhandlinger
med Danmark, Norge, Irland og UK, og ved at lancere et udenrigspolitisk
samarbejde udenfor Traktaternes regi (EPS).

Men endnu i de ferste ar af 1970erne praktiserede de politiske ledere en
ad hoc topmede-medeform. Det gjorde de til trods for, at de pa deres dags-
ordner havde sa afggrende problemstillinger som (1) »slange«-samarbejdet
i forskellige former, (2) dannelsen af en ekonomisk-monetaer union, (3)
formuleringen af den europziske identitet og (4) dannelsen inden 1980 af
en europxiske Union (og sa videre).

Det er en forkert opfattelse, at Det europaiske Rad ikke kan optraede
i rollen som ministerrdd. Denne opfattelse er navnlig uforenelig med prin-
cippet om, at der ikke er kvalitetsforskel pad ministerrdd (jfr det ovenfor
8.3.1 anforte). Heraf folger navnlig, at Det europziske Rad kan anvende
EF-traktaternes bemyndigelser til at treeffe bindende beslutninger, nar det
handler indenfor Traktaternes rammer.? Herindenfor kan det dog i stedet
veelge at ga frem ved hjzlp af henstillinger, som det retter til EF’s instituti-
oner, der derefter forventes at tage adakvate udferelsesskridt med hjem-
mel i Traktaterne.

(2) EPS

Bortset fra sager, som sagligt daekkes af EF-traktaterne, behandler Det eu-
ropziske Rad en lang reekke andre problemstillinger. Det vigtigste ikke-
kommunitaere samarbejde er det sakaldte Europziske politiske Samarbej-
de (EPS), der er et rent udenrigspolitisk samarbejde. Rene forsvarsspergs-
mal anses dog for at veere et eksklusivt NATO-anliggende; dog saledes at
Det europziske Rad og EPS antages at kunne behandle visse »vigtige uden-
rigspolitiske spergsmal, der har forbindelse med eller betydning for de po-
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litiske aspekter af sikkerhed.« Denne formulering er taget fra den sakaldte
London-rapport af 13. oktober 1981. I tilslutning hertil siges det i den sa-
kaldte Stuttgarterklering (fra Det europ®iske Rads mede i juni 1983), at
EPS ogsa er ansvarlig for »koordinationen af Medlemsstaternes holdning
til de politiske og skonomiske aspekter af sikkerhed.« Disse problemkred-
se omhandles bl.a. i den sidkaldte Dyvig-rapport (1984).

For den danske EF-debat er det en afgerende forskel mellem EPS og
EQF, at landet deltager i EPS med hjemmel i Grundlovens § 19 (hvorefter
regeringen handler pa rigets vegne i mellemfolkelige anliggender). Ved
brug af Grundlovens § 20 overdrog Danmark derimod i narmere begran-
set omfang befojelser til EF, som EF selv ger brug af.

Som arene er gaet, har EPS antaget mere og mere institutionaliserede
former. Blandt samarbejdets mere succesrige aktioner kan man til illustra-
tion navne koordineringen af EF-landenes deltagelse i Helsinki-konferen-
cen om Sikkerhed og Samarbejde i Europa og af de opfalgende konferencer.

Navnlig pa fransk initiativ opretholdtes tidligere et system med vandtat-
te skodder mellem det ikke-traktatsfeestede (politiske) samarbejde og det
gkonomisk-politiske EF-samarbejde. For eksempel medtes under det fer-
ste danske formandsskab (1973) EF-landenes udenrigsministre saledes i
EPS-sammenhang under udenrigsminister K.B. Andersens ledelse i Ko-
benhavn om formiddagen mens de, efter en flyvetur til Bruxeiles, kunne
traeede sammen i Udenrigsministerrddet under Ivar Nergaards formands-
skab.

Formerne er senere slappedes noget. Det skyldes farst og fremmest, at
mange sager tydeligvis frembyder sdvel udenrigspolitiske som gkonomisk-
politiske spekter. At behandle de to i forskellige fora vil ofte vise sig at vee-
re til skade for sagernes fornuftige og ordentlige oplysning og behandling.
I erkendelse heraf har man i ovrigt taget det supplerende, afslappende
skridt at tillade EF-Kommissionen at vere reprasenteret under EPS-mao-
derne. Optoningsprocessen tog sin begyndelse omkring arsskiftet 1974/75.

Sammenfattende kan man formentlig sige, at det i langt hgjere grad er
det institutionelt forankrede samarbejde, hvis form og indhold har mattet
tilpasse sig EPS’s politisk-diplomatiske tankegange og adfaerdsmenstre
end omvendt.

Luxembourg-»forligets« kernebegreb: den vitale Medlemsstatsinteresse,
gjorde sit til, at denne omstillingsproces ikke voldte storre vanskeligheder
i Radsregi. Den ggede vagt af det interguvernementale element i EF-sam-
arbejdet matte dog nedvendigvis ske pa bekostning ikke mindst af EF-
Kommissionens indflydelse pa indhold og retning af integrationsforlgbet.
Herom handler det afsnit, der nu folger.
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8.5 Kommissionens relative uafhengighed

8.5.1 Forholdet til Radet efter Luxembourg-forliget

Visse aspekter af Kommissionens uafhengighed af Medlemsstaternes rege-
ringer er omhandlet i afsnittene 8.2.2 og 8.2.3 ovenfor. Dér blev det anty-
det, at sammensztningen af de persongrupper, der udever den afgerende
indflydelse pA Kommissionens politikker, kunne have veret foretaget pa
mader, der ville sikre en sterre uafhaengighed, uden at man derved ville an-
bringe policy-magerne i EF-Kommissionen i elfenbenstarn. I det felgende
skal jeg fremdrage nogle momenter, der tilsammen og sammen med per-
sonsammenstningen virker i retning af at ege Kommissionens afheengig-
hed af Medlemsstaternes regeringer og deres individuelle politiske priorite-
ringer.

Et vigtigt moment er beskyttelsen af, hvad man har kaldt Medlemsstater-
nes »vitale« interesser. Beskyttelsen af den »vitale« interesse star centralt
i debatten omkring Radets beslutningsmassige ineffektivitet. Begrebet
»den vitale interesse« feastnedes til papiret i det sdkaldte Luxembourg-
Sorlig.

Dette »forlig« var, i hvert fald dengang da det blev indgaet, nzppe mere
end en gentleman-agreement om at vende tilbage til arbejdet i Radet, alt
mens man erkendte, at det ikke var lykkedes at bygge bro over de forskelle,
der skilte opfattelserne i den franske delegation fra de ledende synspunkter
i de gvrige Medlemslande. Hvad var det, der skete fra foraret 1965 til janu-
ar 1966?

Under lederskab af tyskeren Walter Hallstein fremlagde EF-Kommissio-
nen i labet af foraret 1965 en razkke forslag til Radsvedtagelser.® Disse in-
deholdt bl a felgende elementer: (1) forslag om snarlig overgang til finansi-
ering af EF ved sakaldte egne midler (ressources propres). Disse skulle ifal-
ge forslaget udskrives i sa rigelige mangder, at der udover til deekning af
behovene som folge af igangvaerende aktiviteter ville vaere store summer,
som kunne seattes ind pa virkeliggerelsen af andre, uspecificerede formal.
De starste skeptikere mistaenkte muligvis endog Kommissionen for at have
planer om at ville bruge pengene til at finansiere tiltag udenfor Traktater-
nes rammer; (2) forslag til flles landbrugsordninger for en reekke produk-
ter, der var af vital betydning for flere Medlemslande; (3) forslag om direk-
te valg af Europaparlamentet.

Det méa have stiet Hallstein-Kommissionen klart, at forslagene pa land-
brugsomrédet ikke tilgodesa franske landbrugsinteresser, og at modtagel-
sen af forslagspakken derfor, i hvert fald af denne grund, ikke kunne pa-
regne at blive varm i de Gaulle’s Paris. Alligevel kom det tilsyneladende
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en del bag pa de fleste iagttagere, at den franske regering reagerede sa kva-
lificeret uforsonligt, som den rent faktisk gjorde. Allerede under de forste
forhandlingsrunder om forslagspakken truede den nemlig med at lade sin
plads i Radet sta tom, hvis landbrugsordningerne ikke blev skraeddersyede
efter franske ensker og behov - og hvis franske synspunkter i evrigt ikke
blev tilgodeset pa en reekke punkter. Da de ovrige fem regeringer ikke var
villige til straks at beje af, indledte Frankrig det, som senere er blevet kendt
som »Den tomme stols politik«: fra juni 1965 udeblev man fra alle moder
i Radet. Dette skridt blokerede i hvert fald af politiske grunde for vedtagel-
sen af enhver form for vigtige beslutninger i Radet.

Krisen varede ved i lidt over et halvt ir. Den endte i slutningen af januar
1966 med indgaelsen af det ovenomtalte »forlig« fra Luxembourg.

Det har lenge veeret almindeligt antaget, at forslagspakken fra 1965 af
den franske regering blot blev benyttet som et paskud til at fremprovokere
en krise, der var gnsket af andre og mere fundamentale arsager. Indholdet
af Luxembourg-forliget bestyrker denne opfattelse, idet dette handler om
(1) overgangen til flertalsvedtagelser efter udlebet af anden etape af over-
gangsperioden (31. december 1969). Pr. denne dato forudsa Traktaten, at
Radet pa afgerende politik-omrader skulle tage disse regler i brug; og (2)
EF-Kommissionens forhold til den offentlige mening, det vil i videste for-
stand sige Europas velgere.

Hvad forste punkt angar, erklerede den franske regering, at safremt et
lands vitale interesser star pa spil i en eller anden sag, ma og skal Radsmed-
lemmerne fortsaette forhandlingerne indtil de i enighed kan vedtage en rets-
akt eller formulere en politik. De ovrige fem regeringer udtalte, at man
selvsagt skulle straekke sig videst muligt, nar et lands vitale interesser stod
pé spil, men at forhandlingerne alligevel ikke kunne fortsatte uendeligt.
Efter en tids forhandlinger skulle flertalsafstemningsreglerne tages i brug
som foreskrevet. Herud af voksede, hvad der senere er blevet kendt som
»veto«-reglen.

I praksis fik de franske idéer overtaget. Flertalsafstemningsreglerne blev
i almindelighed ikke anvendt efter deres ord og bogstav. Hertil ber dog
straks fajes, at beslutning ved flertalsafgorelse regelmaessigt tages i forbin-
delse med vedtagelserne om, hvorledes EF’s »egne midler« skal anvendes
(budgettet).

Denne tingenes tilstand kom pa afgerende made til at prege opfattelser-
ne, som formedes under den ferste udvidelsesrunde, som endte med, at
Danmark, Irland og UK blev medlemmer af EF. Savel UK som Danmark
- men ikke mindst Danmark - lagde i forbindelse med optagelsesforhand-
lingerne overordentlig stor vaegt pa, hvad man herhjemme forud for folke-
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afstemningen i 1972 veennede sig til at kalde veto-retten. Disse landes insi-
steren pé eksistensen af en egentlig veto-ret har, om ikke andet, holdt ka-
dencen i Radets beslutningstagen pa et lavt niveau siden da.

1 dag, et kvart sekel efter EQF’s start, arbejdes der fra mange sider pa at begranse enigheds-
princippet i Radet. Forslag herom er fremkommet bl.a. i Europaparlamentets Spinelli-udkast
til en ny unionstraktat; ligesom ogsa det sakaldte Dooge-udvalg (eller Spaak 11 udvalg) place-
rer en begransning centralt i deres forslag til nye impetus i EF’s integrationsforleb. Men ogsa
den hejtidelige erklering fra Stuttgart, hvori Genscher og Colombo’s planer om et mere ef-
fektivt arbejdende og integrerende EF mundede ud, ber nzvnes i denne forbindelse. Sidst,
men ikke mindst, behandler den d. 9. september 1985 indkaldte regeringskonference en rekke
forslag om hel eller delvis genoplivning af Traktatens flertalsafstemningsregler.

Har veto-praksis nogensinde antaget karakter af en retsregel? Blev veto-
praksis f eks kutymemeessigt anerkendt som en del af galdende EF-ret?
Svaret kan utvetydigt gives benaegtende. Adskillige regeringer har nemlig
i tidens leb klart tilkendegivet, at de har efterlevet veto-praksis ikke udfra
en folelse af retligt forpligtelse men udfra politiske konveniens-vurderin-
ger.

Veto-problemer har aldrig veeret forelagt for EF’s domstol. Den endelige
udleegning af, pa hvilket niveau veto-»retten« opererer er derfor ikke
kendt. Domstolen vil antagelig i temmelig kortfattede vendinger forkaste
ethvert anbringende om, at veto havde noget med galdende ret at skaffe.
Om den politiske veto-debat handler kapitel 15 nedenfor.

8.5.2 Kommissionens forhold til den offentlige opinion
Luxembourg-forligets Punkt II har i tidens lgb tiltrukket sig mindre op-
merksomhed end punktet om den vitale interesse. Dets politiske betydning
for forlgbet af integrationsprocessen bgr dog ikke af den grund undervur-
deres. Punkt II er ikke mindst vaesentligt for forstdelsen af EF-Kommissio-
nens rolle i EF-politikken.

Under overskriften »Samarbejdet mellem Radet og Kommissionen« si-
ges det navnlig herom, at

»For at forbedre og yderligere fremme dette samarbejde pa enhvert plan finder Radet, at der
ved samarbejdet ber anvendes folgende praktiske fremgangsmader, som fastsattes efter fal-
les overenskomst pa grundlag af artikel 162 i EQF-Traktaten, uden at den kompetence og de
befajelser, der er tillagt hver af disse to institutioner, berares heraf.

1. Det er onskeligt, at Kommissionen, forend den vedtager et forslag af sarlig stor betyd-
ning, gennem De faste Reprasentanter tager behorig kontakt med Medlemsstaternes regerin-
ger; denne fremgangsmade berorer ikke Kommissionens initiatiaver i henhold til Traktaten.

Forslag og alle andre officielle akter, som Kommissionen forelagger Radet og Medlemssta-
terne, vil farst kunne offentliggeres, nar sidstnavnte formelt er blevet gjort bekendt med disse
og er i besiddelse af teksterne. (...)«.
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Hallstein-Kommissionen havde rent faktisk i en raekke tilfeelde via pressen
appelleret til de erhvervsgrupperinger- og interesser, der ville nyde godt af
Kommissionens forslag. Den havde henvendst sig til den offentlige opinion
forend eller senest samtidig med, at Radets medlemmer fik Kommissionens
forslag oversendt til behandling. Forméalet hermed var ganske dbenbart at
forsege at flytte virksomhedernes og borgernes loyalitet bort fra national-
staternes regeringer og over pa den centrale, feelles myndighed. Kommis-
sionen ville med andre ord sikre sig en offentlig statte for sine forslag, som
ville kunne gere det vanskeligt for regeringerne i Radet at modsatte sig
gennemforelsen af forslagene.

Det forekommer ret utvivisomt, at dersom Kommissionens muligheder
for at appellere direkte til veelgerne ikke var blevet steekket, kunne integra-
tionsforlebet i EF have antaget et andet forlgb. For forkempere for
uindskranket national suveranitet, ogsa i EF, blandt hvilke de Gaulle nok
fremstar som den mest igjnefaldende figur, méatte udsigten til en sadan ud-
vikling formentlig uden videre forekomme forkastelig.

8.5.3 Om EF’s og navunlig EF-Kommissionens ufuldstendige

finansielle og budgetmassige nafhzngighed

Det ville kompensere ikke sa lidt for EF’s ufuldsteendige uafhaengighed af
Medlemsstaterne pa de ovenfor (8.5.1 og 8.5.2) omtalte omrdder (samar-
bejdet med Radet og forholdet til den offentlige opinion), dersom Felles-
skabets myndigheder selv kunne beslutte, Avilke indteaegter, der arligt skulle
tilflyde Fellesskabet, Avoriedes disse skulle opkraeves, og Avorledes penge-
ne skulle gives ud igen.

Hallstein-Kommissionen arbejdede eksempelvis tydeligvis udfra denne forudsetning (jfr de
8.5.1 omtalte forslag).

Forbilledet herfor var maske ligefrem den amerikanske Forbundsregerings myndighed til
at vedtage og til at opkrave nye skatter. Nok blev denne myndighed tilsyneladende ikke givet
et serligt imponerende omfang i selve forfatningen. Men USA'’s faderale Hajesteret har altid
opretholdt de love, hvorved Kongressen har anvendt Forbundsmyndighedens beskatningsret,
selv om anvendelsen formentlig undertiden 13 kendeligt udenfor, hvad forfatningens feedre
havde forestillet sig. Over artierne blev konsekvensen heraf, at Forbundsregeringen ved lofte
om eskonomiske fordele kunne f4 delstatsregeringerne til i meget vidt omfang at fere politik-
ker, som Forbundsregeringen gav prioritet. Det matte give anledning til betzenkeligheder, nir
pengemagten anvendtes pa samfundsanliggender, som Washington-regeringen ifelge forfat-
ningen ikke havde myndighed til at regulere ved hjzlp af love og andre retsakter, sdsom f eks
socialpolitik, landbrugsstette, industriel reorganisation og undervisnings- og raceforhold.

P4 samme made viser f eks erfaringerne fra Australien og Canada, hvor forfatningerne
utvetydigt tillader forbundsmyndighederne at beslutte om nye skatter og giver centralregerin-
gens skattelove forrang over delstaternes lovgivninger, at »the taxing power« er et magtfuldt
middel til at fa lokalregeringerne til at gare, hvad centralregeringen politisk anser for det an-
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skelige. Idag anvendes EFs budget i visse situationer til at fremme politik-formal pa gransen
for eller udenfor Traktaternes rammer. Det sker f eks pa forskningsomradet. Men EF-penge
allokeres ogsa til Den europzeiske Fond, der bl a kan stette kultur.

Det er derimod vanskeligt at argumentere for, at EF pa det finans- og bud-
getmaessige omrade nyder nogen naevnevardig grad af uafthangighed. Den
omstendighed, at EF retligt fik herredemmet over sine egne midler pa ud-
giftssiden ma navnlig ikke friste til at antage, at der hermed var blevet
skabt en eller anden form for supranational, finansiel og budgetmeessig au-
tonomi. De bererte artikler er art 199 ff EQFT.

EF’s evne til at skaffe sig indtagter adskiller sig stadig pa vasentlige
punkter fra forholdene i USA, Canada og Australien. EF’s storste bundet-
hed bestar i, at udgiftsloftet fastseettes af Medlemsstaterne efter aftale og
ratifikation heraf i de nationale parlamenter. Indtil for nylig bestod dette
loft af summen af told og import- og eksportafgifter og den ene procent
af momsprovenuet, der som maksimum kunne tilflyde EF arligt. Indenfor
dette maksimale radighedsbelgb kan EF fortsztte sin udgiftsfordeling ret
frit. Det afgerende er imidlertid, at den felles »regering«, end ikke fik no-
gen klar ret til at rdde over midler, der var tilstraekkelige til fuldt tilfreds-
stillende at fuldfere dets opgaver. Indtreeffer der budgetoverskridelser, ma
Kommissionen ansage Radet om flere penge, selv hvor overskridelserne er
en folge af bevaegelser pa udgiftssiden, som var uforudseelige, da budgettet
blev lagt. Medvirkende til en ubehagelig usikkerhed er iszer de ofte steerkt
fluktuerende priser pa landbrugsvarer pa verdensmarkedet, som via land-
brugsordningerne har en direkte refleksvirkning pa Fallesskabets udgifter.
Men ogsa ting sa uforudsigelige som starrelsen af naste ars hast er faktorer
af afgerende betydning for, om et EF-budget holder. Kommissionen bliver
derfor ofte nedt til at anmode Radet om tilleegsbevillinger. Det gik endda,
salenge der var egne midler nok indenfor loftet, men det er en velkendt
sag, at EF’s udgifter i lobet af de forste ar af 1980erne hyppigere og hyppi-
gere nermede sig dette loft faretruende. Blev loftet ikke havet, ville en
overskridelse fore til betalingsstandsning.

Skent bevillingsproceduren i hvert fald i formen er et rent intra-kommu-
niteert anliggende, har man fra forskellig side anset det for at vere politisk
og administrativt udholdbart (samt ikke sa lidt ydmygende) for EF-Kom-
missionen, at denne gang pa gang skulle bede Radet om flere midler. Den-
ne vurdering geelder savel i tilfeelde hvor truslen om betalingsstandsning er
overhangende som hvor der endnu er egne midler at bruge af. Det centrale
for denne vurdering er, at bevillingsproceduren reelt ofte fik en bismag af,
at Radet skulle overfare flere nationale midler til EF-budgettet. Denne
synsmade neredes fra forskellig side i Radet. Selvom den formelt set ikke
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er korrekt, er der det reelle i den, at de ekstra midler - safremt de ikke skul-
le anvendes af EF - ville have kunnet vaere anvendt til at fylde huller i de
nationale budgetter.

Ren overforsel af nationale midler ville der derimod blive tale om - og
blev der tale om - da EF-udgifterne i 1984 kom til at andrage et store belgb
end de til radighed stdende egne midler tilsammen. Da méatte Medlemssta-
terne traeede sammen for at forstraekke EF med det nadvendige. Pa mellem-
langt sigt matte de desuden sege at blive enige om at forheje EF’s maksi-
male andel af momsen. Det blev til en stigning fra én procent til 1,4 pro-
cent; og derefter til 1,8 procent hvis behov skulle vise sig. Inden denne for-
hejelse traeder i kraft, skal den dog som sagt ratificeres af de ti landes par-
lamenter.

Selv om alle ti skrev under pa aftalen om at forhgje momsandelen, er
det vanskeligt at sige, at den beslutningsproces, der ferte til aftalen, bar
praeg af ophgjethed og vaerdighed endsige af statsmandskab. For EF var
den en pinlig understregning af, at de fleste Medlemsstater anser deres
egne, nationale budgetbehov for at have en narmest ubetinget forrang
fremfor finansieringen af felleseuropiske tiltag. Den engelske (men ogsa
andre) regeringers krav og forhandlingsstil bidrog til at lade denne under-
stregning ske med redt. Kommer ratifikationerne i havn, vil der i nogle fa
ar veere plads indenfor den maksimale ramme til, at EF’s budget kan ud-
vikle sig. Eksisterer der siledes, alt taget i betragtning, sterre reel kommu-
niteer autonomi pa udgiftssiden end pa indtagtssiden, er der dog ogsa pa
udgiftssiden et tiltagende deekke af merke skyer.

En af skyerne formes af princippet om »just return« eller »juste retour«.
Dette gar ud pa, at der skal vaere en i hvert fald gennemsnitlig balance mel-
lem en stats skonomiske tilsvar til den felles kasse, og hvad den i sidste
ende gkonomisk far ud af EF’s politikker og programmer.

I modsatning hertil blev det i hvert fald i EF’s ferste glansar anset for
at vaere darlig tone at regne ud, hvor meget hver enkelt Medlemsstat fik ud
i kroner og erer af sit medlemsskab. Helt uacceptabelt blev det anset at
drage sammenligninger mellem indskud og tilbageferte midler. P4 et tids-
punkt lancerede den engelske regering imidlertid med styrke princippet om
Jjust return.

Samme regering slog ydermere med betydeligt held til lyd for, at der eksi-
sterer en »retfeerdighedsrelation« mellem en Medlemsstats per capita ind-
komst og dens bidrag til den felles kasse. Englaznderne forstod selv dette
siledes, at en »fattig« Medlemsstat (lzes: som UK) - uanset hvad der matte
folge af en rigtig anvendelse af EF-reglerne - ikke kunne ende med at vare
en objektivt, relativt storre bidragsyder end sikaldte »rige« Medlemsstater.
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UK gik vidt i sit forsvar af denne tankegang. For eksempel forsvarede
landet i 1976 sin vaegring ved at devaluere det »grenne« pund parallelt med
devalueringen af pundets internationale veaerdi (der dalede steerkt) med, at
siden virkningerne af landets EF-medlemsskab (angiveligt) i en raekke an-
dre ekonomiske henseender var sa unfair overfor britiske interesser, var
det kun rimeligt at hente nogle gkonomiske fordele tilbage via reglerne om
monetaere udligningsbelab.

Herved oversa briterne muligvis med vilje, at de moneteaere udligningsbe-
leb i sig selv udger en anomali. De blev nemlig kun indfert for at redde
landbrugsordningerne fra ruin, da EF-landenes valutaer i begyndelsen af
1970erne begyndte at stige og falde kraftigt i veerdi i forhold til hinanden.
Ifolge reglerne om moneteere udligningsbeleb skulle (skal) der imidlertid
betales penge til Medlemsstater, hvis valutaer internationalt devaluerer, alt
mens den grenne valuta ikke devalueres eller blot ikke helt s meget som
den internationale verdi.”

Det beveegede tilsyneladende ikke det britiske standpunkt, at der var tale
om en helt uforudseelig indtegtskilde for UK - og udgiftskilde for EF. Det
kan imidlertid ikke naegtes, at andre Medlemsstater, maske inspireret af
UK’s eksempel, fik smag for at fremfore tilsvarende argumenter imod slut-
ningen af 1970erne og i lebet af de forste ar af 1980erne.

For en fuldsteendigheds skyld ber det tilfejes, at sdvel teori som praksis om mere modne eks-
perimenter med foderalisme og/eller federal samfundsdannelse klart viser, at den centrale
regerings finansielle myndighed forfatningsmassigt gores komplet med radighed over den in-
ternationale vaerdi af den fzlles ment, med tilstedevarelsen af en central bank under central-
regeringens indflydelse, og med ret til at fere ekonomisk politik i videste forstand. Ingen af
delene genfindes i EF-sammenheng.

8.6 EP - Fra indflydelsessvagt forum til politisk institution

8.6.1 EP’s direkte valg

Den forste halvdel af 1970erne blev ikke blot vidne til at Medlemsstaterne
tydeligere markede de interguvernementale aspekter af EF-samarbejdet.
De gav tillige udtryk for deres felles streeben mod europzaisk union (jfr lige
ovenfor). Sidst men ikke mindst tog de spergsmalet om valg af medlem-
merne af Europaparlamentet ved direkte (hemmelige og almindelige) valg
op til fornyet overvejelse. De gjorde - i modseetning til ti ar tidligere - den-
ne gang noget ved det. Blot med reservationer, der senere blev forladt, fra
UK og Danmark, vedtog Det europziske Rad nemlig pa sit mede i Paris
i december 1974 snarest at indfere direkte valg.
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Et direkte valg af medlemmerne af EP ville reprasentere en radikal ny-
dannelse sammenlignet med, at medlemmerne af Europaparlamentet for-
hen udpegedes af de nationale parlamenter. En anden fornyelse bestod i,
at antallet af pladser i Europaparlamentet blev sat drastisk op (til 410 med-
lemmer). Ved Grakenlands indmeldelse oprettedes yderligere fireogtyve
pladser. Enogfirs er valgt i Frankrig og lige s& mange i Forbundsrepublik-
ken Vesttyskland, i UK og i Italien. Luxembourg har seks medlemmer af
Europaparlamentet, Danmark seksten, Irland femten, Belgien, Graken-
land og Holland hver fireogtyve. Valgordningerne er endnu nationalt be-
stemte.

8.6.2 Europaparlamentets opgaver

Hvad er Europaparlamentet imidlertid idag? Bortset fra at vaere en forsam-
ling bestaende af 434 medlemmer, der er valgt ved direkte valg? Har disse,
der reprasenterer et bredt spektrum af politiske, hovedsagelig dog pro-
europeiske, observanser magt til at pavirke udviklingen sddan som de har
agt? Megen magt har Europarlamentet p t ikke. Den vigtigste kilde til ind-
flydelse er formentlig stadig kvaliteten af de debatter, Europaparlementet
forer, og af de politikker, Europaparlamentet rekommanderer.

(1) Budgetkompetencen
I vaegtskalen pa Europaparlamentets side er der dog et yderligere vagtigt
lod. Det er magten til at vedtage EF’s budget; det vil sige til at forkaste det
budgetforslag, som Radet fremsender til Europaparlamentets godkendelse
cirka en maneds tid for jul hver ar.®

Inden Europaparlamentet pad denne méade far budgettet forelagt, har
Kommissionen forst udarbejdet et allerforste forslag. Dette er i anden fase
af budgetbehandlingen blevet forhandlet i flere tempi mellem hovedakta-
rerne (Radet og Europaparlamentet). Kommissionen er dog ogsa indblan-
det i budgetproceduren i den fase. Til slut far Europaparlamentet sa bud-
getforslaget forelagt til godkendelse eller forkastelse.

Europaparlamentet har forkastet budgettet to gange (december 1979 og
1984)

(2) Mistillidsvotum til Kommissionen %
(3) Interpellationsretten

For det tredje er EP-medlemmernes spergsmalsret (med adresse til Rad og
Kommission) et vigtigt middel til at pavirke udviklingen.

103



(4) Horingsudtalelserne

I samme andedrag skal man for det fjerde n®vne, at det i haj grad er op
til Europaparlamentet, hvor dygtigt det og dets medlemmer udnytter Euro-
paparlamentets traktatfaestede ret til at blive hart over en stor og vigtig del
af de forslag til retsakter m m, som Kommissionen fremsetter for Radet.
Som ovenfor omtalt er Domstolen endog kommet Europaparlamentet til
undsaetning ved at erklere, at heringsforskriften er en demokratisk garan-
ti, der gaelder med forfatningskraft. Giver Radet ikke i praksis i det enkelte
tilfelde denne ret eller garanti et reelt indhold, vil Domstolen om nedven-
digt annullere den udstedte retsakt.'9

8.6.3 Ny magt til EP?

Beslutningen om at overga til direkte valg af medlemmer af Europaparla-
mentet var pa den ene side en temmelig forsinket opfyldelse af leftepara-
graffen i EQJF 138 om direkte valg. P4 den anden side fremstod vedtagelsen
utvivlsomt ogsad pa det tidspunkt den blev taget, som et meget beslutsomt
udtryk for politisk vilje til at fremme den supranationale side af integrati-
onsprocessen i EF. Fra at have veret mest ®ldre nationale politikeres ind-
flydelsessvage debatforum, skulle Det europaiske Parlament i fremtiden
»veere forbundet med skabelsen af europaisk enhed«.!V

Det samme stats- og regeringschefsmode gav tillige den belgiske statsminister Leo Tindemans
i opdrag inden udgangen af 1975 at udarbejde en rapport til sine mandatgivere, i hvilken han
skulle tegne omridsene af en europaeisk union, som man kunne enes om.

Kritiske iagttagere har antydet, at al denne proeuropaisme kun var facade-
maleri. Man har sagt, at mededeltagerne ikke selv for alvor troede pé eller
regnede med, at afgerelserne ville fere til noget som helst, hvorfor man na-
turligvis roligt kunne ga ind savel for direkte Europaparlaments-valg, for
en politisk union og for et faelleseuropaisk pas; alt mens man - Avor tinge-
ne virkelig betod noget - forskansede sig stadig dybere bag interguverne-
mentale samarbejdsmenstre - og positioner. Hvad end beslutningstagerne
forestillede sig i 1974/75, viste i hvert fald beslutningen om overgang til di-
rekte valg af Europaparlamentets medlemmer sig at blive startskuddet til
vaesentlige nye og centripetale udviklinger og krav om udviklinger af
EF-samarbejdet.

Det nye momentum har klar sammenhaeng med, at det direkte valg forle-
ner medlemmerne af Europaparlamentet med en politisk legitimitet, der
ferhen dbenbart manglede. Efter at det andet direkte valg er afviklet (juni
1984) star Europaparlamentet, kort fortalt, for krav om (1) at en ny institu-
tionel balance skal skabes, som gger Eurapaparlamentets indflydelse; (2)
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at en Europ=isk Union skabes ved hjalp iser af en styrkelse af parlamen-
tarisk demokrati pa supranationalt niveau; (3) at skridt tages til at gere Ra-
det mere direkte ansvarligt for sine handlinger og undladelser overfor EF’s
folkevalgte forsamling; (4) at ogsa EF-Kommissionens parlamentariske an-
svar skal gares reelt; (5) at EP selv skal have mere magt, navnlig reel lovgi-
vende magt, der vil give det sterre indflydelse pa indholdet og arten af de
sager, EF tager op; og (6) at EF skal have afgerende mere magt over savel
EF’s indtzegter som udgifter.

Om dette ambitigse program nogensinde bliver virkelighed, ved ingen i
dag. Ikke mindst Danmark synes p t (efterar 1985) at vaere besluttet pa, at
alt pa dette punkt skal vaere, som det var. Der er andre krafter, der tilsyne-
ladende er ligesa fast besluttet pa at skabe udvikling i retning af mere og
teettere og dybere gkonomisk, social og politisk integration.

8.6.4 Domstolen og EP

I to domme har EF-Domstolen vist, at den anser sig for befgjet til at kon-
trollere lovligheden af EP’s vedtagelser og til, om forngdent, at annullere
disse. Begge sagerne var anlagt af Luxembourg imod Parlamentet.

Bag problemet 13, at institutionernes sede(r) ifelge art 216 (EQFT) kun
er midlertidige i Luxembourg, Bruxelles o s v. Navnlig EP har folt, at dets
hjemsted i Luxembourg rejser en raeckke problemer, som MEP’erne helst
ville veere foruden. Disse heenger sammen med, at EP skal holde plenarfor-
samlinger i Strasbourg og i Luxembourg; og at de fleste af gruppemederne
m m finder sted i Bruxelles. Rejsevejene til Strasbourg og Bruxelles er rime-
ligt gode modsat Luxembourg. Det gor det lettere at medes i de to forste
byer, sveert i den sidste. Et sterre problem er det imidlertid, at EP’s sekre-
tariat tilbringer en stor del af aret med at rejse med maskiner, papirer m
m mellem hovedsadet for sekretariatet, Luxembourg, og de steder, hvor
moderne rent faktisk afholdes.

P4 denne baggrund opfordrede EP ved en beslutning af 7. juli 1981 Med-
lemsstaternes regeringer til at beslutte, hvor institutionernes endelige hjem-
sted skulle vaere. EP ansa det for nadvendigt at samle arbejdet ét sted. Det
vedtog at afholde sine plenarmeder i Strasbourg og de fleste af sine gruppe-
og udvalgsmeder i Bruxelles alt mens det udtalte, at man matte finde en
forsvarlig lesning pa sekretariatsrejseriet. Under den forste sag gjorde Lux-
embourg gzldende, at denne beslutning var ugyldig. Det afviste Domstolen
dog.

Da EP imidlertid senere besluttede, at de tjenestegrene der serligt er be-
skaeftiget med plenarmederne og mederne i grupperne og udvalgene skulle
nedsette sig, hvor maderne faktisk holdes, annullerede Domstolen beslut-
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ningen som den ansa for at veere en beslutning, som det ifelge Traktaterne
tilkom et andet kompetent organ at traffe.!?

Fodnoter

1) Jfr navnlig nedenfor kap 7, afsnit 8

2) De tre vise mands rapport er fra oktober 1979 (ikke trykt)

3) Sag 103 og 145/77, Scholten Honig, dom af 25. oktober 1978, Saml 1978
s 2037. 1 denne sag lagde Domstolen til grund, at Radet havde tilsidesat
en almindelig lighedsgrundszatning. Herefter ma ensartede situationer
ikke behandles forskelligt, medmindre en forskellig behandling er ob-
jektivt begrundet. Alt mens hdndhevelsen af en sddan grundsetning
selvsagt eger de private skonomiske operaterers beskyttelse, kan det
ikke neegtes, at princippets anvendelse i haj grad leegger op til, at Dom-
stolen sztter sit sken over, hvad der er objektivt forsvarligt, over de
politiske institutioners

4) Sag 138/79, Roquette Freres mod Rddet, dom af 29. oktober 1980,
Saml 1980, s 3333

5) Dette er forudsat i Den hejtidelige erkleering om den europziske Uni-
on. Se ogsd EPspm 326/79, EFT 1979 C 310/4

6) I Collission in Brussels giver John Newhouse en velskreven fremstilling
af alle de herhenherende problemer (Toqueville Series, Faber and Fa-
ber, London, 1967)

7) Jft kap 12, afsnit 4.10 om landbrugspolitik og monetzre udligningsbe-
leb

8) Se art 203 ff (EQFT)

9) Dette spergsmal er omtalt ovfr kap 5

10) Se fn 4 ovfr og sag 828/79, Adam, dom af 4. februar 1982, Saml 1982,
269

11) De kan henvises til Carsten Lehmann Serensen, Europas Babelstarn,
forlaget Politica, Arhus, 1984
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i EFT 1981, C 161/155
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KAPITEL 9

Den fjerde institution:
Domstolen. Politisk eller ej?

9.1 Indledning. Om domstolskontrol i almindelighed

Dommer Oliver Holmes fra US Supreme Court sagde engang, at han ikke
ville nzre beteenkeligheder, safremt Forbundshgjesteretten ikke havde
hjemmel til at annullere den amerikanske Congress’ lovgivningsakter. Der-
imod ville han mene at unionen var i fare, sifremt Supreme Court ikke
kunne tilsidesatte en delstatslov, der er forfatningsstridig.!

Som USA, er ogsa De curopziske Fallesskaber en samfundsdannelse af
foderal type. Kernen i federalismen er, at hidtil fuldt selvstyrende samfund
overferer en del af deres hejhedsmagt til feelles institutioner, der er selvsty-
rende inden for rammerne af den overferte magt.? Federalisme er derfor
karakteriseret ved, at magten til at lovgive (forvalte og demme m m) er op-
delt pa flere niveauer, det fzlles (nye) og de oprindelige, der er underordne-
de indenfor omradet af fzlles myndighed.?

Inden for hver enkelt selvstyrende enhed finder der derneest typisk en se-
paration sted af lovgivende, udovende og demmende magt.” Denne sepa-
ration kan dog have hajst forskellige udformninger. I EF har separations-
princippet fort til dannelsen af en yderst kompleks regeringsstruktur.’
Den demmende magt er dog alene i EF-Domstolens haender. Herom hand-
ler dette kapitel.

For at EF’s komplekse regeringsstruktur kan fungere effektivt, ma den
sindrige ligeveegt imellem institutionernes magtbefajelser respekteres ngje
i praksis; og for at den faderale deling af magten ikke skal flyttes uden ef-
ter fzlles beslutning, ma hverken Medlemsstaterne eller EF ensidigt kunne
tiltage sig magt til at regulere sagforhold, der herer under den anden
»parts« kompetence (medmindre serlig hjemmel forefindes som for ek-
sempel 1 art 235).

Der kan i et sidant system let opstd spergsmal om, hvorvidt en myndig-
hed har lovgivet om noget, det enten tilkommer en anden selvstyrende en-
hed at treffe bestemmelse om; eller som der ikke kan lovgives om pa grund
af bestemmelser i det grundlaeggende forfatningsdokument ( i EF de tre
Traktater);® eller der kan vare tale om, at en administrativ eller demmen-
de myndighed har handlet i strid med skrevne eller uskrevne regler, der be-
granser dens befgjelser.

108



Nogle politiske beslutninger truffet tidligt i de to unioners tilblivelseshi-
storie forte til, at domstolskontrol med lovgivning og forvaltning blev cen-
trale funktioner i bestraebelserne pa at holde de forskellige elementer i skak
og dermed ligeveegten i balance. For EF’s vedkommende indgik tanken om
at oprette en eller anden form for demmende myndighed som navnt allere-
de i den franske udenrigsminister Robert Schuman’s erklering af 9. maj
1950 vedrerende dannelsen af det supranationale Kul- og Stalfellesskab.
Hurtigt under forhandlingerne viste det sig, at en egentlig domstol skulle
veere vogter af den nye retsorden (EKSFT art 7). Savel EQF-traktaten - art
4, stk 1 - som Eurotom-traktaten - artikel 3, stk. 1 - instituerer dernast
for deres vedkommende en domstolsorganisation. Som ovenfor navnt be-
stemte endelig Tillzegskonventionen af 25. marts 1957 vedrerende visse fal-
les institutioner, at de befgjelser, der ved hver Traktat var tillagt en dom-
stol, skulle udeves af én eneste Domstol. Denne begyndte sit virke i okto-
ber 1958, da Tillegskonventionen tradte i kraft. Siden da er ny- og genud-
naevnelser af dommere og generaladvokater sket hvert tredie ar i oktober
maned.

9.2 Generelt om domsmagten i EF

Medens Domstolen ifelge EQFT art 174 utvivlsomt er befajet til at annulle-
re Radets og Kommissionens retsakter, herunder lovgivningsakterne (en
magt den altsd har udstrakt til at gelde EP’s retsakter)”, giver Art 171
den imidlertid kun hjemmel til at konstatere, om en Medlemsstat ved at ud-
stede en bestemt lov eller anden akt har tilsidesat sine forpligtelser ifelge
Traktaten.

Er Feallesskabet i fare, fordi Traktaten ikke gav Domstolen magt til at
annullere love og andre retsakter, der er udstedt af Medlemsstaterne, og
som strider mod Traktaterne? Det spergsmal skal kort besvares nedenfor.

Dernast meerkes, at kun Medlemsstaterne og Fellesskabets institutioner
er udrustet med en privilegeret segsmalsret ved Domstolen. Derimod place-
rer art 173, stk 2 (ganske som visse nationale forfatninger) den enkelte bor-
ger eller erhvervsdrivende, som anser en af EF’s almengyldige retsakter for
et ulovligt indgreb i sine rettigheder ifglge Traktaterne, i en meget svag po-
sition med hensyn til segsmalsret. For sa vidt angar art 177 om przjudiciel-
le spergsmal omtaler denne bestemmelse ikke engang den borger, som er
berert af sagen. Er der af den grund anledning til at neere bekymring for
den transnationale og politiske integration i Feellesskabet? Eller har Dom-
stolen neaegtet at acceptere de abenlyse band, som Traktaten lagde pa dens
magt til at udeve kontrol med Fellesskabets og Medlemsstaternes efterle-
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velse af Traktaten? Ogsa disse spargsmal skal jeg forsege at besvare neden-
for.

Ved Traktaterne er der tillagt Domstolen visse kompetencer eller befajel-
ser. Hvis man betragter disse fra de retsundergivnes synspunkt, er eksisten-
sen af Domstolens befajelser lig med muligheder for at blive hart - inden-
for rammerne af kompetencen - af Domstolen under en sag vedrerende
klage over en pastdet krenkelse af en ret. Traktaternes artikler er med an-
dre ord det grundlag, som gor det muligt for Domstolen at udfere sin opga-
ve. Samtidig afgraenser de reekkevidden af Domstolens magt.

Det kunne friste til at sperge, om der i praksis kan pavises forskelle mel-
lem, hvad der er fastsat i Traktaterne angdende dette grundlag og den ma-
de, hvorpa Retten udever sine befajelser. Kan man med andre ord finde
forskelle mellem den funktion, som traktatfaedrene tiltaenkte Domstolen
og den stilling, som den indtager i det institutionelle balancesystem?
Svaret, der antydes nedenfor, er, at Domstolen ikke i Montesquieu’s and
har underkastet sig de politiske instituioners styrende rolle i udviklingen af
Fzllesskabet. Den har i reglen ikke accepteret, at de politiske institutioner
pa visse, ret vide omrader kan afgere, hvilke politikker og retsregler EF
havde brug for (eller ikke) pa bestemte tidspunkter. Det lige anferte er ikke
helt det samme som at haevde, at det ikke er Domstolens prarogativ ende-
ligt at fortolke Traktaterne. Det er snarere et spergsmal om ja eller nej til
Judicial activism. Dette kan ogsa formuleres som et spergsmal om, hvor-
vidt den demmende magts ansvar for den politiske integrationsproces i
Fellesskabet er underordnet Radets og Kommissionens ansvar i sa hense-
ende eller ej. Mere konkret kan man sperge sdledes: Hvad burde vare
dommernes reaktion, hvis takten i den skonomiske, sociale og politiske in-
tegration udviklede sig langsommere end et flertal af dem fandt pakraevet
i henhold til Traktatens formalsbestemmelser? Kan eller ber dommerne da
seette deres vilje over den politiske vilje i Ministerrddet? Kan Domstolen
overhovedet juridisk »vaerne om lov og ret ved fortolkningen og anvendel-
sen af Traktaterne« ved at blastemple en politisk begrundet nedtrapning af
integrationstakten i Fzllesskabet? Mere eller mindre preecise svar gives ne-
denfor pa disse spergsmal.

Salenge forarbejderne til Traktaten ikke er offentligt tilgeengelige, kan
man kun gisne om, hvad traktatforfatterne ville med den Domstol, de op-
rettede. At problemerne omkring Domstolen, dens befajelser og dens rolle
var genstand for livlig diskussion, kan anses for havet over tvivl. Forskel-
lene i udformningerne af Domstolens befgjelser fra Fellesskab til Fzlles-
skab giver en idé om, at disse ting ikke blev taget for givet.

Besvarelsen af spergsmalet om, hvad traktatforfatterne forestillede sig,
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kan tage sin begyndelse med konstateringen af, at allerede forfatterne af
Paris-traktaten palagde Domstolen »at vaerne om lov og ret ved fortolknin-
gen og anvendelsen af denne traktat og af gennemforelsesbestemmelserne«
(art 31). I det vaesentlige enslydende formler blev indfojet 1 Rom-traktater-
ne (EQFT art 164 og Euratomt art 136). Bag denne definition af Domsto-
lens mission ligger formentlig felgende fire tankesaet:

For det forste stemte det med forfatningstraditionen i de seks lande, der
stiftede Faellesskaberne, ikke at udstyre institutioner (Izs: Rad og Kommis-
sion) med reelle politiske magtbefgjelser til regelfastsaettelse uden samtidig
at garantere de retsundergivne mod retsbrud ved at indstifte en judiciel
kontrol med magtudevelsen. I samme and var det tydeligt, at de europei-
ske Fellesskaber skulle gores til retsfeellesskaber, selvom der i forhand-
lingsdelegationerne fandtes fortalere for andre udformninger.® Fra karak-
teren af retsfeellesskab er det maske tilladt at slutte, at Domstolen fik til
opgave at beskytte mere end blot den positive ret. Den har i hvert fald fak-
tisk udstrakt borgernes og virksomhedernes beskyttelse til at omfatte for
eksempel grund- og frihedsrettigheder, der ikke er nedfzldet i Traktaten.?
Den skal vaerne om bade »lov« og »ret«.

For det andet oprettede Traktaterne som omtalt en ligeveegt mellem in-
stitutionernes indbyrdes befojelser og mellem Fazllesskabets og Medlems-
staternes tiloversblevne befajelser.

Det er som anfert et karakteristisk treek ved foderale samfundsdannel-
ser, at kontrollen med forfatningsmaessigheden ved bestemmelser i selve
forfatningen leegges i heenderne pa en everste, federal, demmende myndig-
hed. Den modsatte lesning ville vare at lade den politiske beslutningspro-
ces bezere ansvaret for den endelige fortolkning af forfatningen. Men den
har altsa ogsd EF definitivt forkastet.

For det tredie var der behov for at sikre en sammenhangende fortolk-
ning af Traktaterne og navnlig af deres bestemmelser om fortlebende ako-
nomisk, social og politisk integration. Ogsa denne funktion henlegger
Traktaterne til Fallesskabets demmende myndighed.

Den benyttede formel antyder formentlig for det fjerde, at ophavsmaen-
dene til reglerne om Domstolen satte sig for at udstyre Faellesskabet med
en demmende myndighed med autoritet og effektive virkemidler til sin
disposition. Om disse 1 praksis var stzrke nok til at beskytte Fallesskabets
institutionelle balance og individernes retspositioner ville dog ferst vise sig,
nar oppositionen mod Feallesskabet satte ind fra sddanne politiske og gko-
nomiske kreefter i Medlemsstaterne, der ikke uden at yde modstand ville
anerkende det nye juridiske og politiske magtcenters krav pa at blive ad-
lydt.
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Domstolens anvendelse og fortolkning af Traktaten ville komme til at
spille en betydelig rolle for, om Fellesskabet ville opna den legitimitet, der
aftvinger loyalitet. Et forseg pa at lovgive pa feellesskabsplan, der ikke kan
regne med de retsundergivnes loyalitet, forbliver et tomt postulat. En blot
prztention om at udeve magt.

Den amerikanske forfatning bemyndiger udtrykkeligt Supreme Court til at pAdemme sporgs-
mal, om en delstatslovgivning bestemmer noget, der er ulovligt ifelge forbundsforfatningen.
Der skulle derimod en forfatningskamp til, ferend Supreme Court fik magt til at kontrollere,
om kongressen i sine lovgivningsakter overholder forfatningen.

Indtil 1937 blev denne magt derefter benyttet flittigt. Supreme Court holdt sig ofte ikke til
spergsmaélet om den juridiske forfatningsmassighed. Den tog tillige hensyn til, om lovene var
i harmoni med anden i forbundsforfatningen, herunder med dens ekonomiske grundrettighe-
der, som var praget af det 18.-19. drhundredes »laissez-faire« kapitalisme. Svarene herpa
kom naturligvis ikke sjeldent til at afhange af, hvorledes et flertal af dommerne personligt
opfattede denne and. I praksis blev det til en omfattende kontrol med kongressens politik,
snarere end med dens forfatningsfortolkning. Herved har de federale domstole, og navnlig
Supreme Court, imidlertid vist, at de, stillet overfor et valg mellem at stette delstaternes eller
forbundsregeringens aspirationer efter mere politisk og ekonomisk magt og indflydelse, regel-
massigt har kastet deres lod i vaegtskalen til fordel for Forbundsregeringen. Det er ovenfor
set, at US Supreme Court f eks anerkendte kongressens brug af forfatningens ubestemt af-
gransede taxing power til at »kabe« sig politisk indflydelse og magt over samfundsanliggen-
der, som ifelge forfatningen er delstatskompetence- og ansvar. '

I Feellesskaberne besluttede man sig for at oprette et domstolsorgan pa andre, delvis for-
skelligartede pramisser. Hertil har man sikkert fundet bade inspiration og en lang razkke
konkrete elementer i den franske rettergangsmade og fransk forfatningsret. EKSFT art 33,
35 0g 40 baerer f eks steerkt praeg af dette formodede slegtskab. I EQFT art 177 synes bestem-
melserne om den prajudicielle procedure derimod narmest inspireret af tilsvarende procedu-
rer i Italien og i Forbundsrepublikken Tyskland i spergsmal om retsakters overensstemmelse
med forfatningen. 12

9.3 Plan for resten af fremstillingen i Kapitel 9

Forst behandles de vigtigste regler om dommerne, generaladvokaterne og
Rettens organisation i gvrigt (4). I anden raekke folger en kort beskrivelse
af procedurereglerne, og Domstolens domsstil karakteriseres (5). Af plads-
hensyn foretager fremstillingen vedrerende EF-Domstolens kompetencer
et valg, idet den fortrinsvis leegger vaegt pa at diskutere de direkte sagsmal
iart 169-171 om Medlemsstaternes traktatbrud og de prajudicielle segsmal
i henhold til art 177. Reglerne i art 173, 175 og 178 (om annulations-,
passivitets- og erstatningssegsmal i anledning af Fzllesskabets retsstridige
handlinger) gives derimod en tilbagetrukken plads. Endelig omtales slet ik-
ke reglerne i art 179 (om funktionersegsmalene) og ej heller reglerne om
den szrlige forudgaende legalitetskontrol i henhold til EQFT art 228, Eu-
ratomT art 103 og EKSFT art 95. Da alt om Domstolen ikke kunne sti pa
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den plads, der er til radighed, har jeg valgt fortrinsvis at fremstille Domsto-
len i et forfatningsretligt perspektiv; se hertil afsnit 6-10 nedenfor.

9.4 Om dommerne, generaladvokaterne og Rettens organisation
Reglerne om Domstolens sammensaetning, om betingelser for udnavnelsen
af dens medlemmer og om dens kompetence findes i de tre grundleeggende
Traktater samt i Protokollerne vedrerende Domstolens Statut. Denne fin-
des i et tilleeg til Traktaterne. Heri bestemmes Domstolens organisation,
dommernes og generaladvokaternes retsstilling og principperne for proce-
duren.

Procesmaden er fastsat ved Procesreglementet, som Domstolen med Radets godkendelse ud-
stedte i 1959. Det blev i 1962 suppleret med et Tillegsreglement, som serligt vedrarer rets-
hjlp og fri proces ved Domstolen. Der er flere senere @ndringer, den seneste er fra 1979.

Endelig har flere afledte feellesskabsretsakter, navnlig Vedtagten for Fellesskabernes tjene-
stemand og Radets forordning nr. 17 vedrerende iveerksattelsen af konkurrencereglerne, til-
lagt Domstolen fuld demmende myndighed.

Med udgangen af 1984 bestar EF-Domstolen af elleve dommere og fem ge-
neraladvokater. Hvert Medlemsland »har« i princippet én dommer, selvom
der ikke i den skrevne fallesskabsret findes bestemmelser om dommernes
nationale tilhersforhold. Man kunne med andre ord, i teorien i hvert fald,
forestille sig Domstolen bemandet med lutter briter eller halvdelen fransk-
maend og resten amerikanske statsborgere. Den elvte dommer udnavnes pa
tur efter indstilling fra et »stort« Medlemsland, for tiden Vesttyskland.
Hvert »stort« land har endvidere indstillingsretten til et generaladvokatem-
bede. Den femte generaladvokat udnavnes derimod efter indstilling fra et
lille land, for tiden Holland. Savel dommere som generaladvokater udnev-
nes for seksarige, forlaengelige perioder (art 167). Den elvte dommer og den
femte generaladvokat har dog kun tre-ars mandater.

Hvad er en generaladvokat?

Ifelge Traktaten skal generaladvokaterne yde Domstolen bistand ved vare-
tagelsen af dens opgaver. Bistanden bestar i praksis ferst og fremmest i,
at generaladvokaten grundigt gennemgar alle sagens problemer. Primare,
sekundzre og mere fjerntliggende lesningsmodeller bliver herved ofte ana-
lyseret, anbefalet eller forkastet. Af storste vaerdi for feellesskabsretten er
det, at generaladvokaterne tillige ofte redegor for &ldre kommuniter og
national retspraksis. Deres retssammenlignende studier af Medlemsstater-
nes ret er ikke mindre betydningsfulde.

Nar dommerne er udnaevnt, veelger de for tre dr ad gangen en prasident af deres midte (EQFT
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art 167, stk 5). Han leder Domstolens arbejde. Blandt en raekke vigtige judicielle funktioner,
der er henlagt til praesidentembedet, kan man navne befajelsen til pd en parts anmodning at
beslutte at udsztte fuldbyrdelsen af retsakter, der er udstedt af Fallesskabets institutioner (Gfr
Procesreglementet art 83).

I Domstolens ferste ar blev Retten i reglen altid sat af samtlige medlemmer. Afdelingsbe-
handlingen af funktionersagerne var den eneste undtagelse. Som sagsmangden er vokset,
navnlig siden begyndelsen af 1970erne, er kravene til quorum dog javnligt blevet reduceret.
Sidst blev i slutningen af 1979 gennemfort den i dag gzldende bestemmelse i Procesreglemen-
tet, hvorefter det i praksis er hovedreglen, at en sag afgeres af en af Domstolens tre afdelin-
ger. Plenum-behandlingen er nu en afgerelsesform, der er forbeholdt de vigtige sager.

9.5 Om processen, dens form og indhold, og domsstilen
Procesreglementet bestar af rundt regnet hundrede forskelige artikler. De
fleste er kortfattede. De er ogsa relativt enkle. Skent bestemmelserne i Pro-
cesreglementet ma have haft navnlig franske procedureformer som deres
umiddelbare forbillede, ma man retfeerdigvis sige, at retsplejen for Dom-
stolen ikke er overveldende formalistisk. Domstolen voterer og afger sa-
gerne for lukkede dere. Eventuelle dissenser ma ikke offentliggeres.

Hvad sprogregimet angar er det hovedreglen, at hver sag har sit proces-
sprog. Dette valger sagsogte. I sager mod en Medlemsstat, mod en borger
hjemmeherende i en Medlemsstat, samt i praejudicielle spergsmal er pro-
cessproget landets officielle sprog. Domstolen kan dog bevilge undtagelser.

Den normale procedure i et direkte segsmal bestar af en skriftlig del, der
givetvis er den vigtigste. Desuden er der en mundtlig del. Denne er oftest
ganske kortvarig. Dens formal er blot at uddybe og fremhave enkelte mo-
menter fra skriftvekslingen samt at give dommerne lejlighed til mundtlig
at stille spergsmal. Endelig kan der ske bevisforelse. Sagt med andre ord
er det reglen, at man meget ofte vinder, respektive taber en sag under
skriftvekslingen.

Det sidste led i den mundtlige forhandling bestar i, at generaladvokaten
oplazser sit forslag til afgerelse.

Det er et sldende traek ved den made, hvorpa Domstolen redigerer sine
domme, at de faktiske forhold, som matte vare forelagt den i sagen, gan-
ske vist gengives i dommens premisser!?), men gengivelsen er yderst kon-
cis og begranset til det strengt nedvendige. Domstolens opmarksomhed
synes saledes koncentreret om den rene jura, om reglerne og disses ordlyd,
kontekst og formal. Den har haft en klar tendens til at holde forbindelserne
med virkelighedens verden uden for begrundelsen af sine domme.

Hvad dette betyder, kan utvivisomt bedst belyses ved et par retssammenlignende noter, hvis
enkelte bestanddele passende hentes fra henholdsvis dansk og amerikansk forfatningsret.
Man kan faktisk modstille Domstolens tilsyneladende legalisme og begrebsjurisprudens
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med USA’s Hojesterets realisme og verdi- og interesseafvejning, der i praksis er naert sam-
menknyttede med det fzznomen, der kaldes et »Brandeis-brief«.'¥) Advokat Brandeis (deraf
begrebet Brandeis-brief) fremlagde forste gang sin senere s beremte form for sagsdokumen-
tation i sagen Muller v Oregon (1908).1%

Problemet i denne sag var, at Oregon ved lov havde fastsat en maksimal daglig arbejdstid
for kvinder pa ti timer. Brandeis argumenterede for, at Oregon ikke herved krankede kravet
om equal-protection-of-the-laws i forfatningens 14th Amendment, selvom han erkendte, at
en lov, der forskelsbehandler hele grupper eller klasser af ens tilfaelde (arbejdsgivere eller
kvindelige ansatte) ifelge galdende ret normalt ikke tilbyder equal protection og derfor er
ugyldig. Dog havdede han, at nar kvinder faktisk levede under fysiske og sociale vilkar, der
var forskellige fra meends, matte en legal forskelsbehandling de lege ferenda vere lovlig. Til
stotte for at lade den omstridte Oregon-bestemmelse hjemle en sarstilling, fremlagde Brandeis
en bindstaerk dokumentation, som byggede pa sociologi, pa legevidenskab, pd oplysninger
om andre lovgiveres praksis og pa udfaldet af opinionsundersegelser. Han fik Supreme Court
med sig! (Denne form for faktum kaldes socio economic fact eller legislative fact).'®

Siden da anvendes denne type bevisferelse almindeligt i amerikansk forfatningspraksis.
Dets storste betydning er dog i sager, hvor en delstats regering ved hjelp af omfattende rede-
gorelser for praktiske forhold, ved statistiske oplysninger, ved andet talmateriale eller ved
hjaelp af sociologiske, skonomiske, psykologiske, undervisningsmaessige og politologiske an-
alyser o lign seger at godtgere, at dens lovgivning kraever forfatningsmaessig undtagelsesbe-
handling, eller ligefrem at den herskende udlegning af forfatningens bestemmelser pa et givet
omrdde er utidssvarende. Og hvad mere er, siden da har praemisserne til dommene klart af-
spejlet, savel hvad et Brandeis-brief er, og hvad dets betydning er for fortolkningen af retsreg-
lerne.

I modsatning hertil undgar Domstolen normalt i begrundelsen af sine domme at inddrage
kontroversielle og komplicerede oplysninger om de sociale, skonomiske og politiske forhold
i Medlemsstaterne. Dette galder endog i tilfelde, hvor parterne har fremlagt de nedvendige
oplysninger.

Det er til sammenligning om sagsferelsen ved den danske Hajesteret rammende blevet sagt,
at man vinder en sag pa tre ting: faktiske oplysninger, faktiske, oplysninger og faktiske oplys-
ninger.

Sperlingskassesagerne er et eksempel pd, at en regering (den danske) i en EF-sag har afgivet
et indlaeg, der havde karakter af et Brandeis-brief. Man finder ingen gengivelse af nogen del
af dette i preemisserne til dommene. Dette viser sig hejst i Domstolens bemerkning om, at
Det forenede Kongerige ikke havde kunnet fore bevis for, at dets forbud mod det omstridte
fiskeri var nedvendige (hvorimod den danske regering havde pavist, at det ikke var nedven-
digt at gribe ind).!”

I den sakaldte Fdrekodssag redegjorde den franske regering for de alvorlige og uacceptable
sociale og ekonomiske falger, der ville komme ved en pludselig ophzvelse af organisationen
af det franske marked for fireked. Domstolen angav i praemisserne til sin dom, at den ikke
underkendte betydningen af disse forhold, men tog dog ikke senere hensyn til dem.!8

Undtagelsesvis har Domstolen dog taget fuldt hensyn til socio-economic fact, en hensynta-
gen der da kom til at g4 som en red trad gennem preemisserne til dommen. Det skete i sagen
Defrenne II, der drejede sig om kensdiskrimination pa arbejdsmarkedet og art 119 (EQFT).
Under hensyntagen til de betydelige skonomiske skadevirkninger, som en fortolkning, der til-
lagde art 119 tilbagevirkende kraft til 1962 for de »gamle« medlemsstaters og 1973 for de »ny-
es« vedkommende, udtalte Domstolen, at dens afgerelse ikke kunne paberdbes med tilbage-
virkende kraft til tiden fer dommens afsigelsesdato.!$}
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Man kan i Domstolens praksis omkring artikel 30-36 vedrerende kvantitative indfersels- og
udfarselsrestriktioner og foranstaltninger med tilsvarende virkning spore en mere almindelig
tendens til at foretage en afvejning af de modstridende interesser. For at denne afvejning kan
ske pa betryggende vis, ma Domstolen i stigende omfang inddrage socio-economic fact. Kun
pa dette grundlag vil man veere i stand til at vurdere de veerdier og interesser, som star pa spil;
og i fuldt omfang erkende de politiske, sociale og skonomiske konsekvenser af, at man giver
den ene eller den anden part medhold. Antallet af oplysninger af denne art, som tages i be-
tragtning, synes i overensstemmelse hermed at vere i tiltagen.20
En legalistisk og abstrakt fortolknings- og domsstil kan meget vel vaere et
egnet middel til at na dristige, juridiske og sociale resultater. De bestraebel-
ser, som Domstolen er kendt for at udfolde for at fremme integrationspro-
cessen, turde i sig selv vaere tilstraekkeligt bevis pa gyldigheden af denne pa-
stand. Pointen i kravet om mere socio-economic fact er derfor navnlig, at
i det omfang hvori en fortolkning af forfatningsmaessige bestemmelser in-
debzerer »policy-making«, vil denne ske helt eller delvis i merke, sdlenge
det relevante, ekonomiske, sociale eller politiske faktum ikke eller kun del-
vis er oplyst.

9.6 Segsmal vedrerende Medlemsstaternes ikke-overholdelse
af deres forpligtelser (EQFT art 169 til 171)

9.6.1 Kommissionens rolle

Det pahviler Kommissionen at drage omsorg for gennemfgrelsen af Trak-
taten og de af institutionerne trufne beslutninger (EQFT art 155). For art
169 tages i brug, dreftede Kommissionen navnlig tidligere klager over pa-
staede traktatbrud med den pagezldende stat, blot med henvisning til denne
generelle regel. Det sker imidlertid i dag kun undtagelsesvist.

Art 169 giver Kommissionen en s@gsmalsbefajelse, der gor den i stand
til med styrke udenretsligt at forlange af Medlemsstaterne, at de i alle en-
keltheder efterlever fzllesskabsreglerne.

Art 169 bestemmer, at safremt Kommisisonen finder, at en Medlemsstat
ikke har overholdt sine fxllesskabsforpligtelser, kan den rejse en retssag
herom for Domstolen (stk 2). Forud for retssagen skal dog g en admini-
strativ procedure (stk 1). Herunder skal Kommissionen forst afgive en be-
grundet udtalelse, hvori den fremforer sine anklager og opfordrer Med-
lemsstaten til at gennemfere de nedvendige juridiske og praktiske for-
holdsregler. Den skal tillige give staten lejlighed til at fremsatte sine be-
merkninger til klagepunkterne. Som art 169 blev affattet, er det udenfor
tvivl, at Kommissionen ved et frit skon afger, om den vil anvende sine be-
fajelser efter denne artikel.

For at virke effektivt ma truslen om segsmal imidlertid gores troveerdig.
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Det bliver den iszr, sifremt Kommissionen regelmaessigt lader handling
falge pa ord, hvor den finder, at et traktatbrud er begdet. Frem til midten
af 1970erne undlod Kommissionen ikke desto mindre i praksis ofte at skri-
de til sagsanlaeeg mod Medlemsstater, der angiveligt forsyndede sig mod de-
res forpligtelser over for Feallesskabet.

Opfordrede interesserede private Kommissionen til at forfolge et flag-
rant traktatbrud, blev de ikke sjeldent madt med afslag eller blot tavshed
fra Kommissionens side. Denne praksis blev af mange fortolket som ud-
tryk for Kommissionens politiske afhaengighed og svaghed.

Medens traktatbrudssegsmalene blev sjaldnere, fandt der en udvikling
sted, som for en tid optog alle: Domstolen begyndte aktivt at virke for at
flytte kontrollen med Medlemsstaternes traktatbrud fra artiklerne 169 og
170 (der jo beror pA Kommissions- og Medlemsstatsinitiativ), over pa art
177 om preejudiciel foreleggelse af sporgsmal om feallesskabsrettens for-
tolkning og gyldighed. Om art 177 skal aktiveres har private, omvendt, det
i hoj grad i deres magt at udvirke (denne trad tages op igen nedenfor, hvor-
til henvises). Her markes blot, at de fleste kommentatorer antagelig udfra
prokummunitere policy-hensyn hilste denne udvikling velkommen. I vi-
denskabelige tidsskrifter m v passerede ikke-brugen af art 169 og 170 der-
for uden at navnevardig kritik blev artikuleret.

Da englenderen Roy Jenkins midt 1 1970erne blev prasident for EF-
Kommissionen, omlagde denne sin artikel 169-politik radikalt, hvilket for-
te til, at takten i anvendelsen af segsmalsbefajelsen blev oget kendeligt.2!
Samtidig angar de problemer, som indbringes for Domstolen, nu oftere
sporgsmal af starre politisk betydning for Medlemsstaterne og Fellesska-
bet. Man kan herved blot teenke pi de mange Spiritusbeskatningssager,*®
Oliedfgiftssagen,?® Farekodssagen®® og mange andre.

9.6.2 Domstolen griber ind

Domstolens reffel til Kommissionen, som nu skal omtales, var antagelig en
af de begivenheder, der fik Kommissionen til at skifte praksis med hensyn
til anvendelse af art 169.

Laenge markede man i dommene intet til, om dommerne fandt Kommis-
sionens lave art 169 (2) profil retfeerdiggjort, eller om de gerne sa, at denne
bestemmelse blev anvendt noget flittigere. Da Domstolen imidlertid i denne
periode var beskaftiget med at styrke den praejudicielle procedure som in-
strument for judiciel kontrol med Medlemsstaternes efterlevelse af deres
faellesskabsforpligtelser, var dens tavshed dog formentlig forstéelig.

Med dommen i den preejudicielle Defrenne (II) sag om ligelen indtraf
dog et markbart vendepunkt. 1 et obiter dictum gav Domstolen her Kom-
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missionen en formelig roffel for inaktivt at have varet vidne til, at Med-
lemsstaterne ignorede den ved art 119 skabte forpligtelse til at indfere lige-
lon for mand og kvinder for samme eller lignende arbejde.?”

Flere grunde kan formentlig anferes for, at de ny signaler blev givet net-
op i Defrenne-sagen. For det forste var traktatkraenkelsen manifest, og den
havde stiet pa leenge. Da nye udsettelser med efterlevelsen undervejs var
blevet vedtaget med Kommissionens medvirken, var ikke-overholdelsen
dernast blevet forlenet med et uberettiget skeer af legitimitet.

For det tredje antog selv indviede iagttagere, at art 119 ikke havde direk-
te virkninger. En person, mod hvem der blev lenmassigt diskrimineret pa
grund af vedkommendes keon, havde derfor ringe udsigt til ved egen hjelp
at rette situationen op. Segsmal for de nationale domstole og foreleggelse
for Domstolen i henhold til art 177 matte nemlig pa forhand forekomme
at vaere et hablest forehavende.

For det fjerde var det antageligt blevet klart for Domstolen, at de praju-
dicielle sager i faktisk henseende langtfra i alle tilfaelde var fuldt oplyste,
nar de ndede Domstolen. Denne kunne derfor have besvar med i alle en-
keltheder at vurdere, hvilke veerdier og interesser der var pa spil. Sjeldent
forela der dertil tilstrekkeligt mange oplysninger til, at Domstolen fuldt ud
kunne bedemme konsekvenserne af, om en afgerelse faldt ud pa den ene
eller anden made.2®

For det femte kan det vel have generet Domstolen at have veret vidne
til, at Medlemsstaterne ofte og upatalt kunne unddrage sig opfyldelsen af
deres feellesskabsforpligtelser.

For det sjette, og endelig, ma man ej heller glemme, at i hvert fald i en
enkelt sag havde en Medlemsstat ligefrem forsvaret sig med, at Kommissio-
nen lenge havde veeret vidne til dens omstridte ikke-efterlevelse af en regel
1 Euratom-Traktaten. Det fandt den sagsegte stat matte underbygge dens
pastand om, at bestemmelsens forpligtende karakter var bortfaldet ved
ikke-brug. Dette argument underkendte Domstolen ganske vist energisk,
men det ma have lydt foruroligende.2”

De sidste betragtninger kan sammenfattes ved at sige, at Domstolen for-
mentlig havde faet mere brug for traktatbrudsproceduren i henhold til art
169 og 170. Malet matte vaere at fi sagerne fuldt ud belyst i faktisk hense-
ende og fa bedre hold pa, hvilke samfundsmaessige problemer, der var
medvirkende arsager til, at parterne kom i retlig konflikt. Hertil er art 169-
proceduren pa visse mader bedre end art 177-proceduren.

Det var formentlig siledes flere sammenfaldende omstendigheder, der
fik Domstolen til at sla alarm. Siden Defrenne (II)-sagen har Domstolen
beharigt ofte genansliet temaet om betydningen af at bruge art 169, stk. 2.
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9.6.3 Domfzldelse

Anser Domstolen det alt i alt for godtgjort, at en sagsegt stat ber domfal-
des, kan den konstatere, at en ikke-overholdelse af Traktaten foreligger,
jfr art 171.

Som denne bestemmelse blev affattet, er det uden for rimelig tvivl, at
Domstolen med konstateringen af retsbruddet udtemmer sin kompetence.
Maske falger det af princippet om adskillelsen af fallesskabsinstitutioner-
nes og Medlemsstaternes befajelser, at Domstolen ikke ifalge art 171°s
bogstav fik magt til at rette et pabud til den pagzldende Medlemsstat om
at foretage bestemte opfyldelsesforanstaltninger, endsige til at annullere
virkningerne af den traktatstridige nationale retsakt. Ifelge art 171 pahviler
det i hvert fald den demte Medlemsstat at »gennemfare de til dommens op-
fyldelse nadvendige foranstaltninger«.

Den kendsgerning, at Medlemsstaten ikke retter sig efter en dom i hen-
hold til art 171 om ikke-overholdelse, kan begrunde et nyt segsmal. Herun-
der kan Domstolen konstatere om forpligtelser, der folger af dens forste
afgerelse, er kraenkede. Dette er endnu kun sket én gang, nemlig i en sag
anlagt af Kommissionen mod Italien.?® 1 begyndelsen af 1980 anlagde
Kommissionen dog ogsa en sddan mod Frankrig, der dengang endnu ikke
havde opfyldt sine forpligtelser i henhold til dommen af 25. september
1979 i den sakaldte Fdrekodssag.*® Under denne nye sag blev Domstolen
anmodet om at pabyde, at Frankrig forelgbigt skulle ophare med at paleg-
ge indforslen af fareked fra Det forenede Kongerige restriktioner.2® Disse
sager er med andre ord sjeldne.

9.6.4 Kommissionens sggsmalsinteresse

Der stilles ingen specielle krav til Kommissionens sggsmalsinteresse, selv-
om Medlemsstaterne ved flere lejligheder har argumenteret for, at segsmal
i henhold til art 169, stk 2 skal afvises, sifremt Kommissionen mangler
sogsmalsinteresse. Konkret er det blevet anfort, at en stats, omend forsin-
kede, opfyldelse af sine pligter ma medfere, at Kommissionen ikke l&engere
har forneden interesse i at forfolge traktatbruddet.

Sadanne og lignende synspunkter har Domstolen stedse underkendt.
Navnlig har Domstolen afgjort, at segsmalet i henhold til art 169, foruden
til konkret konstatering af en kraznkelse af en pligt, tjener til at gore
sporgsmalet om Medlemsstaternes eventuelle erstatningsansvar lettere at
besvare i en sag for nationalt forum.3!

Stedse har Domstolen dog insisteret pd, at den indstevnede Medlemsstat
ifelge Traktaten skal have haft lejlighed til at forsvare sig mod substansen
i Kommissionens anklager mod den. Er statens ret til at blive hort, blevet
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forskertset pa grund af Kommissionens behandling af sagen, hjemviser
Domstolen sagen til fornyet administrativ behandling.3?

9.6.5. Art 169-dommes gennemslagskraft

Domstolen forsager at @ge gennemslagskraften af en dom afsagt i henhold
til art 169. Af storste vigtighed for effektiviteten af traktatbrudssegsmalet
er det, at Domstolen har anset sin befgjelse efter art 169 for at reekke videre
end til blot at konstatere en aktuel eller fortidig tilsideszttelse af en forplig-
telse. Den anser sig i praksis for kompetent til at give anvisning pé, hvorle-
des staten, der demmes, skal fjerne traktatbruddet, hvilket selvsagt har
storst betydning, hvor flere muligheder star dbne.3¥ Domstolen har tillige
givet anvisning pa, at en retsstridig lov skulle ophaves med tilbagevirkende
kraft.3® Det skal ligeledes bemerkes, at retten kan bestemme, at der skal
treffes forelabige foranstaltninger.3?

Da Domstolen fandt, at kreenkelsen af forpligtelsen efter art 171 kunne
fere til ny traktatbrudssag, egede den ligeledes kendeligt effektiviteten af
traktatbrudsproceduren efter art 169. Derimod er Domstolen ikke géet s&
vidt som til selv at ophaeve en traktatstridig statslig retsakt endsige bringe
andre sanktioner i anvendelse i det @jemed at sikre en bedre efterlevelse af
traktatforpligtelserne. Og den ger det nzppe heller.

Denne sidste forudsigelse bestyrkes af, at EKSFT art 88 hjemler EF at
palaegge de stater sanktioner, som krzenker deres forpligtelser. Denne be-
stemmelse har dog p g a ikke-brug vaeret bergvet praktisk betydning. Sam-
tidig synes staternes selvfelelse ikke for tiden at vare siledes pa retur, at
forslag om at indfere sanktionsbestemmelser har udsigt til at blive andet
end slag i luften.

Det er ogsa pa den baggrund med en vis undren, at man konstaterer, at Spinelli-forslaget til
en ny unionstraktat i art 43 (6) seger at genoplive sanktionstanken og endog at udvide anven-
delsesomradet for de judicielt palagte sanktioner kendeligt.

Forslaget opererer endvidere med en bestemmelse om, at Det europaiske Rad kan beslutte
at suspendere en stats fulde nydelse af sine rettigheder ifelge unionstraktaten eller udelukke
en stat fra at deltage i arbejdet i visse unionsmyndigheder, safremt staten gor sig skyldig i ved-
varende krenkelser af de demokratiske principper om friheds- og grundrettigheder eller andre
vigtige Traktatbestemmelser (jfr art 44 og 4 (2)).

9.6.6 Traktatbrudsproceduren og den politiske-institutionelle balance i
Fellesskabet

Saledes som traktatforfatterne opfattede tingene, er det mest sandsynligt,

at art 169 og art 170 skulle udgere de akser, hvorom den judicielle kontrol

med staternes efterlevelse af deres fellesskabsretlige forpligtelser drejede.
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Paradoksalt nok skulle det vise sig, at virkeligheden i mere end én henseen-
de ikke kom til at svare til deres forventninger. Dels benyttede Kommissio-
nen, som allerede anfort, lzenge kun sporadisk art 169 stk 2. Dels afholdt
Medlemsstaterne sig ganske fra at rejse sag imod hinanden i henhold til art
170. Ultimo december 1984 er kun to sddanne sagsmal blevet indbragt. Det
forste blev frafaldet straks efter anlaegget. Kun i det sidste faldt der dom.

9.7 Den prajudicielle foreleggelsesprocedure (EQOFT art 177).
Domstolssamarbejde og spiren til en appeladgang

9.7.1 Art 177 og dens formal

Hvornar kan eller skal przjudiciel foreleeggelse ske? Art 177 siger herom,
at Domstolen har kompetence til at treffe afgorelse vedrerende prajudici-
elle spergsmal om fortolkningen af Traktaten og retsakter fra Fzllesska-
bets institutioner samt vedrerende de spergsmal om gyldigheden af disse
retsakter, som den far forelagt af de nationale retter.

Nar et sidant spergsmal rejses for en domstol i forste instans, kan den-
ne, hvis den skenner, at en afgerelse af dette spergsmal er nadvendig for
at kunne traffe afgorelse eller afsige dom i sagen, anmode EF-Domstolen
om en prajudiciel afgerelse, art 177 stk 2.

Safremt et sadant spergsmal rejses for en national ret, hvis afgerelser ik-
ke uden videre kan appelleres efter reglerne herom i det nationale retssy-
stem, er denne ret derimod pligtig at indbringe sagen for Domstolen, art
177 stk 3.

Hvorfor en preejudiciel procedure? De nationale domstole har pligt til at
drage omsorg for, at al umiddelbart anvendelig feellesskabsret handhzves
1 Medlemsstaterne. Heraf folger, at disse domstole har ret og pligt til at
traeffe afgerelse om anvendelsen og fortolkningen af fzllesskabsretten.3®
Dette betyder praktisk, at EF-Domstolen ikke er den eneste kommunitare
retsinstans. Det betyder ogsa, at der er behov for samarbejde og koordina-
tion i retsanvendelsen og fortolkningen. Art 177 fastleegger i sa henseende
en arbejdsdeling mellem de nationale domstole og EF-Domstolen. De for-
ste har enekompetence til at indsamle fakta og til at foretage den retlige
subsumption.?” Heraf folger imidlertid et eget behov for mekanismer, der
kan sikre, at de interne domstole ikke afgiver divergerende eller sagar mod-
stridende fortolkninger af feellesskabsbestemmelser. Af hensyn hertil, men
ogsa for at sikre, at feellesskabsreglerne anvendes overhovedet, blev art 177
vedtaget.3® Den instituerer et domstolssamarbejde.
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9.7.2 Den nationale domstols initiativ
Domstolssamarbejdet indledes med, at den nationale dommer henvender
sig til Domstolen i EF. Om han vil henvende sig, afger han kun suveraent,
silenge sagen endnu verserer for hans ret som ferste instans.
Andeninstans-domstole har derimod som naevnt foreleggelsespligt. Det
ma dog forekomme indlysende, at en eventuel tvangshandhavelse af plig-
ten til at foreleegge praejudicielle spergsmal rejser emtalelige problemer om
de nationale domstoles ofte forfatningsgaranterede uafhangighed.
Spergsmalet om, hvorvidt en national domstol, der ensker at benytte sig
af art 177, er en »ret i en af Medlemsstaterne«, der er befajet til at anmode
Domstolen om at treffe en preejudiciel afgerelse (art 177 stk 2), har altid
veeret fortolket liberalt af Domstolen.3?

9.7.3 Przejudicielle foreleggelser som et middel til kontrol med staternes
traktatbrud

Preaejudicielle foreleeggelser i medfer af art 177 spiller en rolle som middel
til kontrol med traktatbrud begiet af Medlemsstaterne. Det er ovenfor
fremhaevet, at traktatbrudskontrollen i henhold til art 169 og 170 var inef-
fektiv som den blev praktiseret, samt at Domstolen i denne situation segte
andre veje til at overkomme det kontrolmaessige vacuum, der var konse-
kvensen.

Domstolen opdagede herved, at den preejudicielle forelaeeggelsesprocedu-
re efter art 177 indeholdt muligheder, der, hvis de blev udviklede, ikke blot
kunne erstatte, men formentlig ligefrem forbedre kontrollen med Med-
lemsstaternes efterlevelse af deres fallesskabsforpligtelser. Fordelene ved
at flytte tyngdepunktet af den judicielle traktatbrudskontrol fra art 169 og
170 til art 177 var mange.

(1) Argumenter for en art 177 kontrol

Navnlig ma det have talt, at initiativet til at udlese kontrollen ville blive
fjernet fra den politiske sfaere og lagt i heenderne pa fysiske og juridiske
personer, dvs i heenderne pa den enkelte interesserede borger. Det kan hel-
ler ikke have virket afskrekkende pa ophavsmandene til denne plan, at
kontrollen i formen blev et samarbejde mellem judicielle instanser pa nati-
onalt og pa fallesskabsplan. Domstolens umiddelbare bergringsflader i
Medlemslandene blev herved andre dommere, der var udgaet fra de samme
universiteter som Feallesskabets dommere. De nationale dommere havde pa
denne made opnaet et vist intellektuelt og professionelt sleegtskab med Feel-
lesskabets dommere. Dialogen via art 177 ville derfor kunne feres mellem
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personer med beslegtede tenkemdader, argumentationsteknik og traditio-
ner.

For det tredje ma det antageligt regnes for en gevinst, at Domstolen tilli-
ge kunne habe pa at skulle treede i aktion oftere end Kommissionens og
Medlemsstaternes retspleje i henhold til art 169 og 170 tillod den, nar priva-
te, hvis interesser blev tilsidesat og rettigheder kreenket, fik initiativret til
at rejse sagerne. S4 ville nemlig den eneste begraensning for aktiv indgriben
fra Domstolens side blot vaere, at en virksomhed eller borger indbragte en
sag for en national ret, og at denne skulle veere villig til at anvende art 177.

(2) Flytningen fra art 169 og 170 til art 177 forleb ikke problemfrit
Det var dog ikke en helt ligetil sag at gore proceduren i henhold til art 177
til et effektivt retsmiddel mod traktatbrud. Tre magtige hindringer matte
Domstolen patage sig at overkomme for at sikre mangvrens succes.

Det forste problem bestod i at udtznke veje, der var egnede til at henlede
de nationale domstoles opmeerksomhed pa de muligheder, som Domstolen
havde indset, at art 177 rummede. Med dette mal for gje satte Domstolen
(ca fra 1967) en stort anlagt informationskampagne i gang. Ar efter ar be-
sogte — pa Domstolens invitation - et stadigt stigende antal nationale dom-
mere Domstolen for at lytte til foredrag og for at diskutere det fzlles pro-
blem med hinanden og med dommerne ved Domstolen.*?

Resultaterne lod ikke vente pa sig: fra ingen til maksimalt syv sager pa
et ar fra 1952 til 1966 (begge inklusive) steg forelaeggelsestakten af sager
i henhold til art 177 naesten konstant i de fglgende ar, der et efter et ind-
bragte henholdsvis 23 (1967), 9 (1968), 17 (1969), 32 (1970), 37 (1971), 40
(1972), 61 (1973), 39 (1974), 69 (1975), 66 (1976), 80 (1977), 119 (1978), 99
sager i 1979, 951 1980, 99 i 1981, 94 i 1982, etc.

Den anden hindring var argumentet om, at traktatforfatterne havde vil-
let, at kontrollen med efterlevelsen eksklusivt skulle ske via artikel 169 og
artikel 170. Hele denne argumentation blev fremfert af Medlemsstaterne
i van Gend en Loos-sagen og skal derfor ikke gentages her.4!) Kun skal be-
markes, at Medlemsstaterne stottede deres argumentation mod at basere
en omfattende traktatbrudskontrol pa art 177 pa indholdet af de forhand-
linger om oprettelse af Faellesskabet, som staterne havde deltaget i relativt
fa ar i forvejen. For fuldsteendighedens skyld skal dog tillige anferes, at
ikke alle seks Medlemslande dengang tog til orde under van Gend en Loos-
sagen.

Domstolen manede imidlertid disse indvendinger bort ved at sige, at bor-
gerne kan benytte art 177 ligesom Kommissionen og Medlemsstaterne kan
benytte art 169 og 170. Den bemzrkede navnlig, at hvis »garantierne mod

123



overtraedelse af Traktaten blev begraenset til fremgangsmaden efter art 169
og 170, ville enhver umiddelbar beskyttelse af borgernes individuelle rettig-
heder vaere udelukket«, samt at »borgernes interesse i at beskytte deres ret-
tigheder fremkalder en agtpagivenhed og udger en virksom kontrol, der
supplerer (...) kontrollen efter art 169-170«.

Medens der nappe kunne herske tvaivl om det korrekte i pastanden om
den storre effektivitet, forte Domstolen hverken i den citerede passus eller
andetsteds i dommen noget overbevisende bevis for, at det ikke var Med-
lemsstaternes fortolkning, der var den korrekte. Hvis pastandene om art
169 og 170’s betydning var rigtige, indebar det imidlertid, at traktatforfat-
terne ikke havde villet instituere et alt for effektivt kontrolsystem med de-
res egne, fremtidige efterlevelser af fallesskabsforpligtelserne. Maske for-
styrrede Domstolen med andre ord med dommen i van Gend en Loos nogle
sindrigt lagte cirkler.

Antager man, at argumentet om art 169 og 170’s eksklusivitet som trak-
tatbrudsretsmiddel blev endeligt ryddet af vejen i van Gend en Loos-dom-
men, stod tilbage, at domstolene i Medlemslandene kun kunne medvirke
ved hindhavelsen af fzllesskabsreglerne pa initiativ af borgerne i tilfaelde,
hvor reglerne havde umiddelbare virkninger i Medlemslandene. Det havde
de imidlertid i bedste fald kun undtagelsesvis, hevdede Medlemsstaterne,
og henviste herved navnlig til to argumenter.

Dels pegede de pa, at regler som art 7, 85 og 86, der ifolge deres indhold
henvender sig til og derfor muligvis var tenkt som forpligtelser for alle og
enhver, er sjzldne. Hvad man derimod regelmeessigt finder, er artikler der,
som f eks art 12, 30ff, 52 og 119 kun ger Medlemsstaterne til pligtsubjek-
ter. P4 den baggrund er det nzrliggende at slutte, at si kan i bedste fald
kun regler af den ferste, men ikke af den sidste kategori have afsmittende
rettighedsvirkninger til fordel for virksomheder og borgere i Medlemssta-
terne.

Eksistensen af umiddelbare rettighedsvirkninger ville indebeere, at rettig-
hedspositioner var skabt, som borgerne kan gore galdende for domstolene
i Medlemsstaterne, og som disse skal beskytte. Denne beskyttelse matte om
nedvendigt bestd i, at en national lov eller en grundlovsbestemmelse, der
er uforenelig med en EF-regel, ikke finder anvendelse.

Dernast argumenterede Medlemsstaterne, at art 189 indskranker sig til
at gore forordninger og visse beslutninger umiddelbart geldende i Med-
lemslandenes retsordner. Modsztningsvis matte saedvanlige fortolknings-
metoder fore til, at det var traktatforfatternes vilje, at de andre af den af-
ledte fellesskabsrets retsakter ikke skulle have umiddelbare virkninger.

Der er ikke sé lidt overbevisende kraft i disse argumenter. Dette er til dels
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det samme som at anfere, at safremt traktatforfatterne havde folt sig nad-
saget til at formulere en generel regel om fellesskabsreglernes umiddelbare
anvendelighed - hvilket de dog undlod - ville denne have faet undtagelsens
karakter.

(3) Status efter 1970ernes retspraksis

Desuagtet fuldbyrdede Domstolen i lgbet af 1970erne at gare ngjagtigt det
modsatte til hovedreglen. Sidan ma man i hvert fald karakterisere realite-
ten i sagen om fallesskabsrettens umiddelbare anvendelighed.

Det lige anforte overser ikke, at Domstolen stadig stiller som betingelse for at erklare en regel
i Traktaten eller i et direktiv eller i en international aftale, der har EF som forpligtet part,
at denne regel skal vaere klar og ubetinget. 1 klarheds-kriteriet indlaeser Domstolen, at reglen
skal vere tilstraekkeligt klar til, at den kan anvendes af dommere. [ kravet om ubetingethed
ligger navnlig, at den omstridte regels anvendelighed ikke er gjort betinget af vedtagelsn af
en yderligere EF-regel eller national regel.

De lige omhandlede kriterier udmarker sig ikke ved deres klarhed og letforstaelighed. Fra
retspraksis mé yderligere maerkes, at kravene om klarhed og ubetingethed er ret ubestemte be-
greber, som abner for omfattende muligheder for Domstolen for at tillegge konkret omstridte
regler direkte anvendelighed. Disse muligheder har Domstolen i vidt omfang benyttet sig af.

Det lader sig formentlig kun gere med sikkerhed at papege ét omrade, hvor Domstolen har
ladet en opfordring til at erklere en regel for umiddelbart anvendelig ligge ubenyttet hen. Det
drejede sig om at tilleegge for sent eller forkert gennemforte direktiver direkte virkninger i for-
holdet mellem private retssubjekter i Medlemsstaterne. Skent den nationale foreleggelsesken-
delse tydeligvis opfordrede Domstolen ti! at tage stilling til dette spergsmal, veg den udenom.
Denne undvigemanavre er blevet taget som udtryk for, at der - da sagen blev afgjort - var
et flertal af de deltagende dommere, der ikke mente, at direktiver kunne tilleegges umiddelbare
virkninger i forholdet mellem private; se dommen i Wendy Smith.*? Konkret handlede den-
ne sag om et af EF’s ligelensdirektiver. Anledningen til at den blev rejst var, at en kvindelig
arbejder mente sig udsat for en form for kensdiskrimination i sit job, som det pageldende
direktiv forbed, et forbud der dog ikke var blevet omsat til national ret. Nu forsegte hun at
gore geldende, at den manglende omsetning til national ret ikke var afgerende for vurderin-
gen af hendes retsstilling, idet domstolene skulle beskytte den ret, Direktivet*? tiltnkte
hende og ikke den ret, som den nationale lovgiver angiveligt fejlagtigt havde indremmet
hende. Heri gav EF-Domstolen hende alts& ikke medhold.

Dette var bemaerkelsesvaerdigt pa baggrund af eksistensen af gisninger i litteraturen om, at
det matte forventes, at Domstolen ville anse direktiver for umiddelbart anvendelige pa den
anferte manér. Disse gisninger nzredes ikke mindst af, at Domstolen i Defrenne II havde
anset en regel i Traktaten, nemlig art 119, for umiddelbart anvendelig i forholdet mellem pri-
vate, selvom der her helt tydeligt kun var tale om en regel om, at Medlemsstaterne skulle ud-
stede en bestemt type lovgivning (forbud mod kensdiskrimination i visse arbejdsmarkedssam-
menhange).49

Det markes endelig, at det anforte ikke betyder, at a/ feellesskabsret eller blot alle Trakta-
tens regler er umiddelbart anvendelige. Det betyder derimod, at man kan operere med en for-
modning for, at reglerne har direkte virkninger.
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Det er rammende om Domstolens bearbejdelse af den preejudicielle fore-
leggelsesprocedure 1 henhold til art 177 blevet sagt, at dens manevre har
vist, hvor let art 177 kunne laves om til »a vehicle for appellate judicial re-
view«.*® Det ma erkendes, at i mangt og meget fungerer den praejudicielle
foreleeggelsesprocedure i dag pa en made, der forer tanken hen pé en fode-
ral appeladgang, hvor appelsagen er begranset, i formen i hvert fald, til
at anga retsspergsmal.*®

Det understreger vigtigheden af denne konstatering, at Domstolen ikke
sjeldent foretager en sd grundig gennemarbejdning af de rejste fortolk-
ningsproblemer i lyset af de kendte faktiske oplysninger, at den nationale
dommers ansvar for og frihed til at lazgge den konkrete afgorelse af hoved-
sagen til rette indskrankes kendeligt.” Domstolen foretager angiveligt
denne gennemarbejdning som et led i sine bestraebelser pa at gore sit fortol-
kende svar sa nyttigt og anvendeligt for den nationale dommer, som for-
holdene tillader.*® I sammenhangen ber det tillige nzvnes, at de nationa-
le domstole fra tid til anden drager nytte af Domstolens villighed til at hjzl-
pe med rad og dad ved at henvise sagskomplekser til Domstolen i henhold
til artikel 177 med det erklazrede eller stiltiende formal at opnd, at Domsto-
len faktisk tager stilling i den konkrete sag.*?

I andre tilfeelde har de nationale domstole kun pa yderst ufuldstaendig
made behandlet hovedsagens feellesskabsretlige perspektiver. Det forekom-
mer endog, at de end ikke identificerer det relevante faellesskabsretlige pro-
blem. Saledes fralagde Magistrate’s Court of the Country of Armagh sig
en del af sit ansvar som kommuniteer dommer ved at anmode Domstolen
om at besvare ikke mindre end ti spergsmal, enkelte endog med under-
spergsmal, der alle angik den engelske nationale markedsordning for svin.
Alle teenkelige artikler i EQF-traktaten, hvormed markedsordningen even-
tuelt matte vaere uforenelig, blev citeret i reekken af spergmsal.’® Den
danske Hgjesteret gik til den anden yderlighed i sin foreleeggelse af sagen
Dansk Supermarked A.S. mod Imerco, der drejede sig om nogle enefor-
handlingsproblemer af varer i Danmark. Hgjesterets spgrgsmal var sa
vagt, at det i virkeligheden blev overladt til Domstolen at finde ud af, om
der var et fzllesskabsretligt problem, og i givet fald hvilket.3!

Begge former for spergeteknik ger det yderst vanskeligt for medlemsstaterne i deres indlaeg
i henhold til Domstolsstatuttens art 20 at identificere det eller de relevante problemer, som
Domstolen vil afgare sagen pa grundlag af. Disse sider af sagen har affedt kritik.52

Det blev antaget ovenfor, at traktatforfatterne var bekendte med flere eksi-
sterende foderale modeller for domstolskontrol. Disse anordner alle p4 en
eller anden made en appeladgang til forbundets overste domstol. Dér blev
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det antaget, at nar traktatforfatterne alligevel undlod at instituere en lig-
nende appeladgang i Fellesskabet, var det fordi de ikke enskede, der skulle
veere nogen. Deres valg faldt i stedet pa proceduren i henhold til art 177.
Man méa konkludere, at deres formodede hensigter ikke var tilstreekkelige
til at standse udviklingen i Domstolens praksis henimod en »appellate judi-
cial review«.

9.7.4 Begrensninger i og perspektiver for den prajudicielle
foreleggelsesprocedures succes

Som ovenfor omtalt tillader en simpel betragtning af det betydelige antal
prejudicielle foreleeggelser at drage den slutning, at domstolssamarbejdet
i henhold til art 177 i det store og hele har udviklet sig til en succes. Der
er blot den hage ved successen, at den i hvert fald pa et tidspunkt i begyn-
delsen af 1980erne var ved at spise sig selv op: sagsmangden begyndte at
true med at spreenge Domstolens sagsbehandlingskapacitet. Arbejdspresset
med den indbyggede risiko for, at ikke alle de vigtigste sager far en fuldt
betryggende behandling, i forbindelse med, at man samtidig ikke gnskede
at forleenge behandlingstiderne vesentligt, forte dog til en vis, beskeden
udvidelse af Domstolens bemanding savel p4 dommer- som pa generalad-
vokatsiden. Desuagtet truer arbejdspresset med at komme ud af kontrol,
idet flere af de faktorer, der forte til overbelastningen ikke er fjernede.
Hvad er det, der ferer til overbelastning?

Det var antagelig af vaesentlig betydning, at Domstolen i mange ar ikke
afviste at behandle en eneste prejudiciel foreleggelse. Nok udtalte Dom-
stolen, at foreleggelser, der tog sigte pa at opna fortolkning af intern ret
eller folkeret, ikke kunne besvares af den under proceduren i henhold til
art 177.%3) Samtidig anstrengte den sig dog for at identificere de felles-
skabsretlige problemstillinger, der ofte alligevel var den indirekte anled-
ning til, at sporgsmaélet blev stillet, og besvarede dem.** Skete det der-
nast, at den nationale dommer bad Domstolen anvende fellesskabsretten
pa hovedsagens faktiske forhold, erklerede den sig rigtignok for inkompe-
tent hertil,>> Dog afviste den ikke sagen, men gav den nationale dommer
alle de elementer vedrerende fortolkningen af feellesskabsretten, som den
pa sammenhangen i forelaeggelsen forstod, at den nationale dommer hav-
de nedig for selv at kunne foretage subsumptionsprocessen korrekt,
0.5.v.50

Det er et spargsmal, om alle ikke ville veere tjent med, at Domstolen i
stedet vaelger at skarpe kravene til de nationale domstoles forudgaende
gennemarbejdning af sagerne. Safremt domstolene ikke fuldt ud lever op

-
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til den ny fordeling af arbejdet, vil Domstolen kunne velge at afvise eller
hjemvise sagerne.

Sker dette vil en reform vere i stebeskeen. Der vil ikke vaere tale om et
kvalitativt spring frem men kun om et kvantitativt. Reformen vil ikke bety-
de ny jura, men kun en anden praksis. Dette aspekt vil antageligt gare det
lettere at overkomme forandringen.

Mzerkes ber det, at forsvarerne for en bibeholdelse af den galdende ikke-afvisningspraksis
overser, at art 177’s ordlyd ikke er en uoverkommelig hindring for reform. Det er navnlig
vard at bemarke, at Domstolen kun er kompetent, safremt der for den interne ret er »rejst
et spergsmal«. Det er ikke vanskeligt at pavise, at der sprogligt ikke er rejst et spergsmal i
tilfaelde, hvor (1) sagens faktiske oplysninger ikke giver rimelig grund til at inddrage felles-
skabsretten i den nationale domstols afgerelse. Afvisning af denne grund vil typisk forekom-
me i situationer, hvor advokaten for den ene part (af taktiske hensyn) betoner betydningen
af sagens fallesskabsretlige perspektiver, samt hvor dommeren ikke bryder sig om at skare
igennem og derfor valger at forelegge sagen for Domstolen. Eller hvor (2) der rejses et
spergsmal, der er sa enkelt at besvare, at det omfattes af den interne dommers pligt som kom-
muniter dommer til at afgere det.

Dette bliver navnlig af betydning, safremt den nationale ret stiller spergsmal vedrerende
problemer, der en gang er afgjort af Domstolen, samt i tilfzelde, hvor reglerne er sa klare,
at de ikke behaver at fortolkes. For det tredje (3) er nogle spergsmal vasentlige, andre er det
ikke. Det vil formentlig ikke veere at gore vold pa ordvalget i art 177 at tillade Domstolen at
afvise spergsmal, der er perspektivlese i faellesskabsretlig henseende eller uveesentlige i en ster-
re sammenhang. De fleste toldtarifsager herer til i denne kategori. Sdfremt retspraksis i med-
lemsstaterne derefter skulle vise divergerende tendenser, kan Domstolen ved forstkommende
lejlighed afstikke en felles kurs.

Ved at orientere sin afvisningspraksis i den foresldede retning vil Domstolen dbenbart opnd
en delvis skensmassig kontrol med, hvilke sager der far lov til at leegge beslag pa dens arbejds-
kapacitet og pa dens tid. Maske er det tillige en fordel, at en sddan praksis ger det muligt for
Domstolen i sjzldne tilfelde at vise en sag fra sig, som forfatningsretligt ikke er moden pa
det tidspunkt, den tilfzldigvis pa en enkelt borgers initiativ bringes op for judiciel afgerelse.

En modenhedstest vil navnlig kunne finde anvendelse som svar pa foreleggelser af sager
af den sterste politiske, skonomiske og/eller sociale betydning fra underretter, i hvert fald
i tilfaelde, hvor sagen forelaegges pa et tidspunkt af dens behandling, hvor dens faktiske om-
stendigheder sammenholdt med en eventuel afgerelses perspektiver og konsekvenser endnu
ikke foreligger fuldt tilfredsstillende oplyst.

En afvisningspraksis som den foresldede vil veare beslzegtet med US Supreme Court’s
certiorari-befejelse til efter rettens sken i givet fald uden begrundelse at nzgte at befatte sig
med en given appelsag. Medens Supreme Court’s skensmaessige afvisningspraksis har udtryk-
kelig hjemmel i lov, hviler dens skensmeessige afvisninger, hvor der er tale om en lovhjemlet
appelret, pA dommerskabt ret.

I samme forbindelse kan man ligeledes anfere, at Hejesteret i Canada for nylig uden nogen
form for udtrykkelig hjemmel i en lovbesternmelse har skabt en praksis, som er snavert for-
bundet med US Supreme Court’s.

EF-Domstolen tog muligvis et ferste skridc i retning af at udvikle en afvisningspraksis, der
fortjener dette navn, i Foglig-sagen, hvor en italiensk producent og eksporter af vine samt
en selvsteendig fragtferer gik sammen om at konstruere en kontrakt, hvis formal var at f4 rejst
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tvivl om nogle franske importafgifters forenelighed med fallesskabsretten for italiensk fo-
rum. De valgte dette forum i stedet for fransk forum, hvor sagen ville vaere endt, sdfremt
fragtfereren efter at have betalt afgifterne sogte disse tilbage under en sag mod de franske
toldmyndigheder. Der forela ikke oplysninger i sagen, der underbyggede den franske lovgiv-
nings traktatmeessighed. Domstolen gennemskuede dog det taktiske spil og afviste sagen som
et forseg pad omgaelse af art 177. Om denne reaktion konkret var rimelig eller ej, skal ikke
diskuteres pa dette sted. Her skal blot geres opmaerksom pd, at afvisningen ikke er lettere at
retfeerdiggere i henhold til ordlyden af art 177 end den ovenfor foresldede afvisningspraksis.
Det er faktisk svarere at forsvare resultatet i Foglia-sagen.5"

Argumentet imod en afvisningspraksis er, at den vil forstyrre og skade det
stort set gnidningslase samarbejds- og tillidsforhold, der i dag bestar mel-
lem Domstolen og de interne domstole i Medlemsstaterne, navnlig de lave-
re retsinstanser.

Man skal vel ikke underkende betydningen af dette tillidsforholdsargu-
ment. P4 den anden side kan man péavise, at Domstolens prokommunitere
aktivisme gennem det meste af 1970erne og en del af de ferste ar af
1980erne har slidt pa tillidsforholdet. Hvis en bedre dommerkontrol med,
hvilke sager der afgeres hvornar, kan genskabe en del af det tabte tillids-
forhold og retablere den gode samarbejdsstemning, feler jeg mig overbe-
vist om, at der er mere at tjene end at tabe ved en afvisningspraksis, der
fortjener sit navn.’®

9.8 Annullations- og undladelsessggsmal

9.8.1 Indledning
Det er i fremstillingen ovenfor konstateret, at borgerne som folge af trans-
formationen af proceduren ifelge art 177 rader over steerkt udvidede mu-
ligheder for at fa deres klager over staternes tilsidesettelse af deres faelles-
skabsforpligtelser hert af Domstolen. Art 177 anvendes i betydeligt videre
omfang end traktatfeedrene nogensinde forestillede sig.

I kontrast hertil er borgernes segsmalsadgang i henhold til art 173, stk
2 (om annullationssegsmalet) og 175, stk. 3 (om passivitetssagsmalet) un-
derlagt begrzensninger, der ofte har givet anledning til kritik. Kritikken har
undertiden veret endog szrdeles engageret, og Domstolens praksis er lige-
frem kaldt »retsnagtelse«®

Hvad der siges i det felgende om den borgeruvenlige®® fortolkning af
annullationssegsmalet gelder med de af forholdets natur flydende forskel-
le i lige grad om borgeres og virksomheders adgang til at rejse undladelses-
segsmal mod EF’s institutioner.
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9.8.2 Medlemsstaternes og institutionernes segsmalsadgang
Medlemsstaternes og institutionernes adgang til at rejse henholdsvis
annullations- og undladelsesklage er ens udformet i art 173, stk 1 og 175,
stk 1. De sproglige forskelle, der findes i stykkerne 2 og 3, eksisterer ikke
her.

Om staternes og institutionernes segsmalsadgang mzarkes blot, at den ik-
ke er underlagt andre sggsmalsbetingelser, end at visse tidsfrister skal over-
holdes, se art 173, stk 3 og art 175, stk 2 og 3. Annullationssegsmalet skal
veere anlagt inden for en frist af to maneder, som for retsanordnende rets-
akters vedkommende lgber fra offentliggerelsen, og for individuelle beslut-
ningers vedkommende fra meddelelsen, eller i mangel af en meddelelse, fra
det tidspunkt, hvor adressaten fik kundskab herom (se art 173, stk 3 og art
81, stk 1 i Procesreglementet).

De ugyldighedsgrunde, et annullationssegsmal kan stettes pa, er opreg-
net i art 173. Det drejer sig dels om inkompetence og vaesentlige formelle
mangler, dels om manglende overholdelse af Traktaten eller af retsregler
vedrerende dens gennemferelse, samt om magtfordrejning.

Retssammenlignende studier af Medlemsstaternes ret er en af Domsto-
lens vigtigste retskilder, nar den skal afgere, hvad der kan udgere en ugyl-
dighedsgrund. Saledes har den f eks siden 1970 anerkendt, at princippet om
forholdet mellem mal og midler udger en del af fallesskabsretten. En bor-
gers berettigede forventning skal ligeledes beskyttes. Det kan ligeledes kun
undtagelsesvis tillades, at retsakter tillaegges tilbagevirkende kraft til skade
for de berorte parter. Feellesskabsretten sikrer tillige beskyttelse af grund-
leeggende rettigheder. De herhenhoarende problemstillinger omhandles nzer-
mere i Kapitel 10.

Hvis Domstolen finder, at et sagsmal kan antages til realitetsbehandling,
og at det har fornedent grundlag, afsiger den dom om annullation af den
anfaegtede retsakt. Ugyldigheden erklares med tilbagevirkende kraft, og
den er »erga omnes« bergvet enhver retsvirkning. Domstolens dom har alt-
sa fuld retskraft. Som faelge heraf vil annullation af en forordning, der er
umiddelbart gaeldende i Medlemsstaterne, medfere, at de nationale, admi-
nistrative og demmende instanser er forpligtet til ikke at anvende den. Dog
kan Domstolen, hvis den skenner det nedvendigt, angive i dommen, hvilke
af en annulleret forordnings virkninger, der skal betragtes som opretholdt
(art 174).

9.8.3 Fysiske og juridiske personers sogsmalsadgang
Det er en upriviligeret segsmalsadgang, som art 173, stk 2 og 175, stk 3 ab-
ner for fysiske og juridiske personer. I praksis er segsmalsbetingelserne
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blevet udformet ens og med fa undtagelser er der knaesat fortolkninger, der
behandler privates segsmalsinteresser stedmoderligt.

Med art 173, stk 2’s ord kan en privat rejse annullationssegsmal vedre-
rende

»beslutninger, der retter sig til ham, samt over beslutninger, som skent de er udfardiget i
form af en forordning eller en beslutning rettet til en anden perosn, dog berarer ham umiddel-
bart og individuelt«.

Det er iser ordene »umiddelbart og individuelt«, der i domspraksis er ble-
vet til segsmalsbetingelser, der er naermest uoverkommelige for fieks en
virksomhed, som ensker at rejse annullationssegsmal vedrerende retsak-
ter, som ikke er adresseret til den. Bestemmelsen taget ord for ord, vage
og elastiske som de er, synes ikke at gore denne fortolkning nedvendig.

Alligevel kraever Domstolen, at sagsogeren skal vare »berort pd grund af bestemte for ham
saeregne omstendigheder eller pa grund af en faktisk situation, som gaelder for ham i modsat-
ning til enhver anden, og som herved karakteriserer ham pa tilsvarende made som beslutnin-
gens adressat.«5)

Det er formentlig fair at sammenfatte denne domspraksis ved at sige, at
den private kan rejse annullationsklage vedrerende beslutninger, der er ret-
tet til ham, eller som efter Domstolens opfattelse skulle have varet rettet
til ham. Der er skrevet en del i den juridiske litteratur om, hvornar denne
betingelse skal anses for opfyldt. Der findes ligeledes et stort antal domme
herom. Emnet kan ikke her gives mere end en nedterftig behandling.

Den dom, som i lang tid var den ledende pa dette omrade, siger angaende
private personers sggsmalsadgang, at en akt ikke mister sin karakter af en
forordning, fordi det er muligt mere eller mindre praecist at angive antallet
af de retsundergivne eller endog at identificere dem, pa hvem akten finder
umiddelbar anvendelse i et givet @jeblik, nar det bevises, at dens gennemfo-
relse er resultatet af en objektiv, faktisk eller retlig situation, der er beskre-
vet i akten og har forbindelse med dens formal. Dette var Domstolens
praksis efter sagen Scholten Honig mod Rddet og Kommissionen.%® Dom-
stolen udtalte yderligere, at den kendsgerning, at en retsregel medferer for-
skellige konkrete virkninger for de borgere, pa hvis forhold den finder an-
vendelse, ikke udelukker at den kan have karakter af en forordning, hvis
blot disse forhold er fastlagt objektivt.

Dommen i sagen Calpak og Frutti mod Kommissionen® nuancerede
retstilstanden. Den vedrerte gyldigheden af et system med stotte til produk-
tion af syltede Williams-perer, i hvilket stgtten var blevet fastsat under
hensyn til de pagaldende selskabers produktion i det foregdende ar. Heri
indtog Domstolen pa den ene side en holdning, der meget lignede den, som
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fulgte af dens betragtninger i den allerede navnte Scholten Honig-sag, men
pa den anden side begraensede den muligheden for sagsmal, idet den om-
hyggeligt sammenkadede denne begreensning med de konkret omstridte
stotteordninger. Rent faktisk var forordningens virkninger knyttet til eksi-
stensen eller ikke-eksistensen af visse szrlige traek ved de private virksom-
heder, der omfattedes af dens regler, og som alene gzlder for denne/disse
virksomhed/virksomheder: nemlig det foregdende ars produktion.

Med en vis tilnaermelse er det muligt at sammenfatte det anferte ved at
sige, at den private, der mener, at hans rettigheder krankes pa ulovlig mé-
de af Fellesskabets regeludstedelse, ikke kan fa Domstolen til at lytte til
sine klager over en retsakt med generelt gkonomisk sigte, medmindre han
ved overkommelse af en tung bevisbyrde overbeviser Domstolen om, at
den omstridte retsakt er et forseg pa at omga udstedelsen af en forvalt-
ningsakt til ham.%¥

Kompenserer art 184 om den ekstraordinare ulovlighedsindsigelse og art 178 om offentligret-
ligt erstatningsansvar uden for kontrakt for mangelfuld segsmalsadgang i henhold til art 173
og art 175? | teorien kan man maske besvare dette spergsmal bekraeftende. I praksis ma man
derimod anse det for en ringe trast for den private, der de facto er bergvet judiciel beskyttelse
mod ulovlige og skadelige virkninger pa hans interesser af Fallesskabets generelle retsakter,
at han med hjemmel i art 184 under en retssag om annullation af en konkret forvaltningsafge-
relse eller en sanktion kan péaberdbe sig, at den til grund liggende forordning er ulovlig. Val-
ger han forsigtigt at rette sig efter forvaltningsafgerelsen eller betale beden, taber han for
stedse adgangen til at gore indsigelse om forordningens gyldighed. Og denne udvej foretrak-
kes trods alt lovlydigt af mange. Neaegtes skal det dog samtidigt ikke, at situationen uden art
184 ville have veret bedroveligere.

En overgang troede flere iagttagere af Fellesskabets retssystem, at adgangen til at anlegge
sag med pastand om, at Fellesskabet demmes til at betale erstatning uden for kontrakt for
ulovligheder ved sine generelle retsakter, i hojere grad end adgangen til at gore en ekstraordi-
neer ulovlighedsindsigelse geeldende, ville kompensere for den ikke-eksisterende adgang til an-
nulationsklage i henhold til art 173, stk 2, og art 175, stk 3. Denne optimisme gjorde udviklin-
gen af retspraksis i labet af 1970erne dog til skamme.$5)

9.9 Afgerelser, hvorefter der erkleres ugyldighed i medfer af art 177
Ugyldighedsgrundene i art 177 er ikke meget forskellige fra dem, der inde-
holdes i art 173, stk 1. Mens denne parallellitet tidligt fremstod klart, her-
skede der i lang tid usikkerhed med hensyn til retsvirkningerne af en erklae-
ring om ugyldighed i medfer af art 177. I modseetning til art 176, der slutter
sig til art 173, er art 177 tavs angdende retsvirkningerne af en ugyldigheds-
afgerelse. Domstolen har lidt efter lidt udfyldt dette hul i Traktaten. Nogle
afgorelser af 19. oktober 1977 gav naring til den antagelse, at en analogisk
anvendelse af art 176 var mulig.%®
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En afgerelse af 15. oktober 1980 (Providence agricole de la Champagne
mod ONIC) bestyrkede denne antagelse, samt at analogislutning fra art
174 var en mulig lesning.%” Art 174 giver Domstolen mulighed for at angi-
ve, hvilke af en annulleret retsakts virkninger, der skal betragtes som besta-
ende og altsa ikke bergres af annullationens principielt tilbagevirkende
kraft. Ved sin analogislutning fandt Domstolen det konkret muligt at be-
stemme, at ugyldigheden i medfer af art 177 af visse monetare udlignings-
belgb i den foreliggende sag forst skulle have virkning fra dommens dato,
hvilket vil sige, at belgb, som var inddrevet og betalt for domsafsigelsen,
ikke kunne sages tilbage.

9.10 Erstatningssegsmalet - art 178 og 215 (EQF)

For sa vidt angar ansvar uden for kontaktsforhold skal Fzllesskabet i hen-
hold til Traktatens art 215, stk 2 i overensstemmelse med de almindelige
retsgrundsatninger, der er falles for Medlemsstaternes retssystemer, er-
statte skader forvoldt af dets institutioner eller af dets ansatte under ud-
ovelsen af deres hverv,

Domstolen har i medfer af art 178 en eksklusiv kompetence til at afgere,
om der pahviler Fzllesskabet dette ansvar, og om det skal erstatte den ska-
de, der er forvoldt ved faktiske handlinger eller affadt ved konkrete og ge-
nerelle retsakter. Domstolen har pa dette felt fuld prevelsesret, dvs. at den
er kompetent med hensyn til spergsmalet om, pa hvilket grundlag ansvaret
kan stottes, og om skaden kan fores tilbage til en handling foretaget af
Fellesskabet, ligesom den kan fastsld skadens omfang og erstatningens
starrelse.

Erstatningssegsmalet dbner en mulighed for at f4 erstattet skader, som
fysiske og juridiske personer lider som felge af anvendelsen af ulovlige for-
ordninger. Det synes nemlig ifelge ordlyden af art 215, stk 2 at vaere uden
betydning, om skadesforvoldelsen umiddelbart er forarsaget af en EF-in-
stitution eller af en national myndigheds anvendelse af den retsstridige re-
gel i fzllesskabets lovgivning.

Domstolen definerer dog for det forste de materielle betingelser for Fel-
lesskabets offentligretlige erstatningsansvar uden for kontaktforhold sa
snaevert, at det kun er lykkedes yderst fa private sagsegere at opnd dom
for, at EF er erstatningspligtig for sin udstedelse af retsakter.5®

Det er navnlig under henvisning til den vide ekonomiske-politiske
skensfrihed, der er indremmet institutionerne i deres lovgivningsmagt, at
Domstolen finder, at erstatningsbetingelserne ma udformes strengt. Da in-
stitutionernes skon er bredt, ikke mindst hvad landbrugspolitikkens gen-
nemfarelse angar, og da de fleste erstatningssager er anlagt for at fa erstat-
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ning for tab, der angiveligt er forvoldt af landbrugsretsakter, har Domsto-
len let spil.%”

Domstolen begyndte dog tillige hurtigt at afvise erstatningssggende un-
der henvisning til, at rette forum for segsmaélet var domstolene i Medlems-
landene. Dette skete i tilfaelde, hvor den umiddelbare skadesarsag var en
handling, foretaget af en myndighed i et Medlemsland, omend handlingen
skete som en korrekt anvendelse af den angiveligt ulovlige feellesskabsfor-
ordning. Trods art 178’s brede ordvalg argumenterede Domstolen, at da al-
le oplysninger om sagen angik et forleb af begivenheder i et Medlemsland,
maétte det vaere mest narliggende at rejse sag dér.’?

Opstod der under en sadan sag tvivl om en fallesskabsforordnings gyl-
dighed, kunne dette spergsmal passende foreleegges Domstolen under an-
vendelse af art 177.

Skent det kan lyde meerkeligt, at en national dommer skal padkende, om
Fzllesskabet skal betale erstatning eller ikke, ville denne fremgangsmade
vaere neesten skudsikker, safremt ugyldighed automatisk medferte, at Fel-
lesskabet skulle betale erstatning. Imidlertid har Domstolen tilkendegivet,
at ugyldighed blot er en af betingelserne for at opna erstatning. Dette frem-
gar af sammenhangen mellem Skummetmeelkpulversagerne. 1 den ferste
blev den omstridte forordning annulleret, i den anden blev der naegtet er-
statning for det lidte tab.”

Samtidig strammede Domstolen som lige anfert den materielle erstat-
ningsbetingelse. Ifolge geldende retspraksis holdt den for ret, at Feellesska-
bet ifaldt ansvar uden for kontaktforhold for det tab, private matte lide
som folge af virkningen af en generel retsakt, der indebaerer beslutninger
vedregrende gkonomisk politik, safremt der foreligger en tilstraekkeligt kva-
lificeret kraenkelse af en hojere retsregel til beskyttelse af private.

I den anden Skummetmeelkpulversag, hvor det lige citerede kriterium
nogternt betragtet var opfyldt, opstillede Domstolen det yderligere krav, at
der kun undtagelsesvis og under seerlige omstendigheder kunne blive tale
om at demme Fellesskabet til at betale erstatning for en ugyldig
ekonomisk-politisk lovgivningsakt. Den i de fleste tilfeelde anvendelige
(tommelfinger-)regel synes herefter at veare, at krav om erstatning for Fal-
lesskabets skadeforvoldelser uden for kontakt - ligesom for den sags skyld
dets skadeforvoldelser inden for kontakt, jfr. art 215, stk 1 sammenholdt
med art 183 - skal rejses for nationalt forum.

“Sammenfattende kan man formentlig sige, at da Domstolen i begyndel-
sen af 1970erne lettede pa laget, der indtil da lukkede af for privates ad-
gang til at anlaegge erstatningssggsmal, viste der sig at veere et stort udak-
ket behov for procesfarelse. Det var maske endog starre, end Domstolen
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antog, da den besluttede at lette pa betingelserne. Det hurtigt voksende an-
tal af erstatningssegsmal tvang formentlig Domstolen til af hensyn til sin
arbejdskapacitet at smakke laget i igen. Af domsbegrundelserne synes det
dog tillige at fremga, at det navnlig var dens rolle som fersteinstansdom-
stol, der fik Domstolen til at afvise de mange erstatningssegende.

Den udvikling, Domstolen har ladet annullations- og passivitetssegsma-
lene gennemga, har saledes en parallel i udviklingen af erstatningssegsma-
lene i perioden 1970-1980. Det er et markant fzllestreek ved disse udvik-
lingsforleb, at Domstolen nedprioriterer retsbeskyttelsesvaerdien af rets-
midler, hvor traktatforfatterne har indsat den i rollen som dommer i forste
og sidste instans.

Denne fzlles tendens ber man se i sammenhzng med Domstolens syste-
matiske udvidelse af anvendeligheden af den prajudicielle forelaeggelses-
procedure i henhold til art 177. Da traeder der et billede af en ret frem, der
ensker at opfylde sin mission ved at fungere som en art appelinstans vedro-
rende kommunitaere retsspergsmal, hvad enten disse drejer sig om stater-
nes traktatbrud, lovligheden af Feallesskabets handlinger eller undladelser
eller offentligretligt erstatningsansvar uden for kontakt.”

Sagerne i henhold til art 169 og 170 er den eneste undtagelse fra denne
regel.
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V DEL

DE GRUNDLAGGENDE RETSPRIN-
CIPPER I EF-RETTEN, FORMALETS
OG FORTOLKNINGENS RETLIGE
BETYDNING

KAPITEL 10

Konstitutionalisme, legalitetsprincip
og den retlige betydning
af formalene med EF

10.1 Den retlige natur af EF
Den retlige natur af De europaiske Fellesskaber har veret - og er til dels
endnu - et omdiskuteret emne. Begreber som faderalisme, konfaderalisme,
et retssystem sui generis,!) retssamfund, rule of law, men ogsa mange an-
dre, flyver i luften, nar eksperterne udveksler synspunkter pa dette emne.

Hvorfor denne lidenskabelige interesse? Dette sporgsmals rette besvarel-
se kan man kun gisne om. Mange synes dog at gi ud fra, at kunne man
blot principielt bestemme den retlige natur, ville man kunne begynde at
drage slutninger herfra vedrerende lgsningen af konkrete problemstillinger
og vedrorende EF’s mulige udviklingsretninger.

Fremstillingen her tager ikke en diskussion op af »den retlige natur«.
Denne tilbageholdenhed har sin rod i forfatterens indgroede mistillid til, at
en diskussion af denne art kan fere til noget praktisk brugbart.

Alle historisk-komparative erfaringer udger faktisk beleeg for, at sociale og/eller politiske er-
faringer indhestet i én samfundssammenhang ikke er meget veerd i forbindelse med forseg
pa at forudsige, hvorledes forholdene vil udvikle sig i et andet samfund. Hvad specielt angéar
forudsigelser vedrerende EF’s foderale element: Vil Fallesskabet ifolge en indbygget indre
kraft udvikle sig til et Europas forenede Stater? Eller kan de centrifugale krafter teenkes efter-
handen at blive sa sterke, at federalisationseksperimentet bryder sammen? er der yderst ringe
vejledning at finde i studiet af andre federale samfund. Federale stater og samfundsdannelser
er opstéet, har udviklet sig, for enten igen at gd i oplesning eller for maske at opleve en magt-
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koncentration i centralregeringens heender, som snarere kan lignes med forholdene i enheds-
stater. For eksempel kom den Canadiske Konfederation til verden i 1867 med en forfatning,
der var mere centralistisk end den amerikanske federale forfatning. P4 papiret mindede Cana-
da fra starten, i forfatningens beskrivelse af magtrelationerne mellem den federale regering
og provinsregeringerne, faktisk mest af alt om en enhedsstat. Alligevel gled en del politisk
magt tidligt centralregeringen af heende, alt mens lokalregeringerne blev mere og mere magt-
fulde. Midt i 1960’erne ndede Canada til et punkt af desintegration, hvor det matte briste eller
beere. Herefter synes udviklingen at veere tippet til fordel for den federale regering. Det er
i hvert fald det indtryk, leesningen af Canada’s nye forfatning af 1982 formidler.

Pa spergsmalet om hvad EF er, mere end noget andet, kan man blot forsig-
tigt svare, at integrationseksperimentet har treek af fgderalisme, men at en
konfoderal eller foderal statsdannelse i hvert fald ikke har set dagens lys.
EF’s model for staters og befolkningers sameksistens er enestdende; den er
for sa vidt sui generis. Men derfra kan man altsd nappe slutte noget som
helst handfast.

10.2 Konstitutionalisme, legalitetsprincip og lovmassig forvaltning
Konstitutionalisme kan kort defineres som det regeringsprincip eller sam-
fundssystem, der er baseret pa en grundlaeggende, retligt bindende pagt. En
sadan kalder man normalt en forfatning (konstitution), navnlig hvor pag-
ten er skreven.

Den type (vestlige) demokratier, hvormed Danmark normalt sammenlig-
ner sig og samarbejder med i EF, hylder alle princippet om konstitutiona-
lisme. De fleste, inklusive det danske, har skrevne forfatninger. Som den
eneste undtagelse klarer Storbritannien sig siden gammel tid uden en skre-
ven forfatning.

Det er et karakteristisk traek ved forfatningsdokumenter af den omhand-
lede type, at de tilleegger averste statsorganer? hver deres magtbefajelser
og samtidig foreskriver, hvorledes respekten for graenserne mellem magt-
sfeererne skal handhaeves. Man genfinder dette megnster i EF.

Det normale er yderligere, at juridiske domstole har faet ansvaret for at
sikre, at de andre statsorganer holder sig indenfor graenserne for de magt-
befojelser, der er blevet dem tillagt. Denne kontrolfunktion kan vere, og
er oftest, lidt anderledes indrettet, nar det geelder kontrollen med love end
med hensyn til forvaltningsakter. Overfor de sidste er den i reglen betyde-
ligt mere intens end overfor de forste. Men typisk retter domstolskontrol-
len sig bade mod grundlovsstridig handlemade og mod andre former for
ulovlighed. Grund- og frihedsrettighedskatalogerne kan veaere mere eller
mindre omfattende og yde mere eller mindre effektiv beskyttelse. Enkelte
grundlaeggende retsprincipper behover ikke udtrykkeligt at veere nedfaeldet
i forfatningen for at geelde med forfatningskraft. Hvor en forfatning ga-
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ranterer en mindretalsbeskyttelse ved hjelp af et katalog af grund- og/eller
frihedsrettigheder, pahviler det tillige oftest domstolene i sidste instans at
handhave disse garantier.?)

Verdien af eksistensen af et forfatningsdokument ligger i, at forfatnin-
gen (med forskelle fra land til land som ikke er andet end nuancer) anses
for samfundets @verste retlige norm, som alle skal rette sig efter. Ikke blot
borgerne skal lystre den eoverste lov. Ogséd statsorganerne, herunder de
@verste, har samme pligt.

Mens den lovgivende forsamling i princippet kun skal efterleve forfat-
ningens krav, skal alle andre statsorganer desuden rette sig efter lovene
med mere. Denne sondring udtrykker man ofte ved at sige, at lovgiverens
handlinger skal veere forfatningsmaessige, mens der igvrigt galder et prin-
cip om lovmessig forvaltning. Konstitutionalisme og lovmassig Yorvalt-
ning er to sider af legalitetsprincippet. >

10.3 EF og legalitetsprincippet

Det har utvivlsomt veeret af den storste betydning for det hidtidige forleb
af »det stadig snaevrere samarbejde mellem stater og folk« (integrationen),
som indstiftedes ved Rom- og Paristraktaterne, at disse knasatte legalitets-
princippet i begge dets bestanddele som gazldende for EF. For sa vidt angar
EQF-traktaten anses dette princip i reglen for at veaere fastsldet i art 4 stk
1 (EQFT), hvorefter »Hver institution handler inden for rammerne af de
befajelser, som er tillagt den ved denne Traktat«.

Nogle forfattere ser dog heri blot et udtryk for EF’s model af magtfordelingsleeren. Hvis den-
ne opfattelse er rigtig, betyder det citerede blot, at institutionerne under udevelsen af deres
hverv skal holde sig indenfor de kompetencer, som de hver for sig tildeles ved Traktatens be-
stemmelser. Hvad man end vil mene herom, indferer art 3 legalitetsprincippet i fuldt omfang
ved at fastsld, at Fellesskabets virke skal »...ske under de betingelser og i det tempo, som
er foreskrevet i denne traktat«. Traktatens and og tekst satter med andre ord granserne for,
hvad EF-institutionerne har hjemmel til at befatte sig med og hvornar.

Fordelingen af kompetencer mellem grundlaeggerstaternes myndigheder pa
den ene side, og fallesskabsmyndighedernes kompetencer pa den anden si-
de er teknisk gennerhfert som en opregning af de kompetencer, der tilkom-
mer Fzllesskabet. Derfor taler man om, at kompetencetildelingen er attri-
butiv eller, at den felger enumerationsprincippet.

Ordene »attributiv« og »enumerationsprincip« anvendes gangs i littera-
tur og diskussioner om magtfordelingsprincippet imellem EF og Medlems-
staterne. Vil man fordele kompetencer mellem en central regering og de lo-
kale regeringer i en foderal samfundsdannelse kan det principielt ske pa to
mader: enten overferes der komptencer fra de grundlzggende stater til den
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centrale regering, som giver denne magt eller hjemmel til at handle i alle
situationer som hovedregel. Dens handlefrihed er da kun begreznset i de
tilfzelde, hvor det kan pavises, at en speciel kompetence er tilbageholdt eller
forbeholdt. Eller ogsa forbeholder medlemsstaterne sig retten til at lovgive
i almindelighed. Den centrale regering skal da kunne pavise eksistensen af
en overdragen kompetence pé et givet sagomrédde, forend den kan tage af-
faere. Det er den sidste model, man har valgt i EF’s tilfzelde. Denne model
er ogsa benyttet i USA. Ifelge den canadiske forfatning er det derimod den
foderale regering, der nyder en almindelig handlebefg@jelse, mens provins-
regeringernes er attributive.

Herefter er situationen den, at EF-institutionerne pa den ene side kun
kan befatte sig med en sag, dersom der kan pavises en eller flere bestem-
melser i det grundleggende traktatsdokument, der kan siges at afgive
hjemmel for en aktion. P4 den anden side ma ingen aktion gennemfores
i strid med geldende, skreven eller uskreven EF-ret.

Konstitutionalisme

Er Traktaten eller Traktaterne forfatningsdokumenter? Mit svar pa dette
sporgsmal er bekraftende. Ikke fordi det er nrliggende at antage, at alle
de som i 1950erne deltog i deres udarbejdelse dengang ville udtale, at de
var i feerd med at lave en forfatning. Svaret er bekrzftende, fordi EF-
traktaterne opfylder samme funktion og tildeles i nogen grad samme status
af uzendrelighed som en skreven forfatning i reglen gor. Traktaterne in-
deholder nemlig dels de regler, der fastszetter indholdet og raekkevidden af
EF’s kompetencer, og som fordeler udgvelsen af disse pa Fallesskabets in-
stitutioner. Dels foreskriver art 236 procedurekrav vedrerende -@ndringer
af Traktaten, der ud fra mange synsvinkler er fuldt si vanskelige at opfyl-
de, som betingelserne for en gyldig endring af, for eksempel, den danske
forfatning.

Det maerkes, at det ikke i sig selv har nogen praktisk eller teoretisk retlig
betydning at kalde EF-traktaterne for forfatninger eller forfatningsdoku-
menter. Det er i alt vaesentligt et praesentationsspargsmal, idet det afgoeren-
de stedse er, at Traktaterne opfattes som bindende ret; og ar denne er van-
skelig at ndre ad formel vej, det vil sige ved gennemfarelse af art 236’s
&ndringsprocedure.

Heraf folger imidlertid formentlig indirekte vigtige praktiske, retlige
konsekvenser. En af disse er allerede omtalt men vigtig nok til at blive gen-
taget. Det er EF’s retskarakter (retsstatslighed eller Rechtsstaatlichkeit, for
at bruge et tysk ord, der star centralt i debatten om disse spgrgmal; englan-
derne taler her om rule of law (not of men)).
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Den anden konsekvens flyder af de strenge a&ndringsbetingelser i art 236
og er, at man antagelig ma indremme EF-retsudviklingen, ogsa pa forfat-
ningsplan, et noget videre raderum end tilfeldet formentlig ville have vee-
ret, dersom det grundleggende dokument havde varet lettere at @ndre ad
formel vej.

De fremmede termer fremhaves blandt andet for at minde om, at sam-
fundsdannelsen i EF naturligvis ikke er trukket ud af den klare luft. Den
er et produkt bestaende af elementer fra retsordnerne i de grundlaeggende
stater. Hertil er fojet, det siger sig selv, en rakke nye retlige fenomener
nedvendiggjort af det sarlige forhold, at EF er en fortlebende integra-
tionsproces mellem stater og folk.

EF er ikke statisk. En vekselproces finder sted under indtryk af EF’s ret-
lige, sociale, skonomiske og politiske sammensatning og udvikling. For ti-
den diskuteres det for eksempel at indfere en ombudsmandsinstitution pa
dansk maner.® Tilkomsten af tre nye Medlemslande i 1973 betod saledes
for eksempel helt klart, at det substratum, hvoraf EF’s samfundsudvikling
sgger sin n&ring, endredes.

Zndringerne giver sig de mest varierede udslag. Man kan séledes for eksempel pavise, at EF-
Domstolens domsaffattelsesstil er undergiet @ndringer formentlig under indflydelse af den
engelske judicielle tradition. Fra at vere ret ordknappe, decartiensisk opbyggede, logiske kon-
stateringer af geldende ret pa et givet omrade, udtrykker Retten sig siden 1970ernes midte
mere ordrigt og forklarende, uddybende.

10.4 Formalet som rets- og fortolkningsprincip

10.4.1 Indledning

Det folger af bemerkningerne i foregaende afsnit, at det ikke i almindelig-
hed udger et tilstreekkeligt grundlag for at en EF-institution kan udstede
en retsakt, at akten efter sit indhold vil virke befordrende pa den gkonomi-
ske, sociale eller politiske integration i Fallesskabet i en eller anden hense-
ende. Formalet taget alene er ikke tilstraeekkelig hjemmel.

Formalet med Traktaten, henholdsvis med en enkelt eller med en gruppe
af bestemmelser i denne, spiller alligevel i flere henseender en central rolle
i forbindelse med afgerelsen af, hvad der er hjemmel til. Formalet er i
praksis endog af sterste betydning for fortolkningen og retsanvendelsen i
EF. Betydningen viser sig dels i forhold til implied powers princippet, (ne-
denfor 10.4.2), dels for sa vidt angar anvendelsen af art 235 (den sakaldte
lille traktatandringsprocedure (nedenfor 10.4.3), og sidst, men ikke
mindst, i EF-Domstolens stzerkt formalsorienterede fortolkning og udbyg-

Internationale organisationer 10 145



ning af EF-retten (nedenfor 10.4.4). Kapitel 10 belyser formalets betydning
i alle disse henseender. Af pladshensyn tilsigter fremstillingen dog blot at
illustrere samt at redegere for de gverste lag af problemstillingerne.

10.4.2 Implied powers eller princippet om de forudsatte kompetencer
At en kompetence er forudsat, betyder i nerverende sammenhang, at den
ikke findes udtrykkeligt nedfeeldet i Traktaten. Fra Fellesskabets forste ar
har det i praksis, herunder retspraksis, veeret anerkendt, at en kompetence
pa denne made kan vaere forudsat. Anerkendelsen heraf indebarer, at det
ovenfor omtalte kompetencemaessige attributions - eller enumerationsprin-
cip omfatter udtrykkelige savel som forudsatte befgjelser.

Implied powers princippets reekkevidde er omtvistet. Ordlyden af en tid-
lig ledende dom abner for et bredt anvendelsesomrade. Heri hed det, at
»bestemmelserne (i traktaten)... underforstar de regler, uden hvilke be-
stemmelserne ikke ville have mening eller kunne anvendes pa nyttig og ri-
melig made«. Da det konkrete til afgorelse forelagte tilfeelde blot drejede
sig om at leegge lidt til, hvad der allerede udtrykkeligt var fastslaet, ma det-
te udsagn dog tages med forbehold. I retning af et vidtrakkende anvendel-
sesomrade taler derimod, at Domstolen i samme dom tilfgjer, at en lignen-
de regel anvendes savel i international som national ret.®

Ordene »national ret« ma blandt andet forstds som en henvisning til
amerikansk forbundsret. Her galder, at USA’s forbundshgjesteret under
henvisning til implied powers doktrinen lige fra tiden for dannelsen af uni-
onen for cirka to hundrede ar siden har udlagt forbundsforfatningen med
en betydelig magtkoncentration i henderne pa regeringen i Washington
DC til folge. Her begyndte det hele i sagen McCullock v Maryland.”

Denne sag drejede sig om spergsmalet, om forbundsregeringen havde hjemmel til at oprette
Bank of the United States. Spergsmalet var omstridt laenge efter oprettelsen af banken. En
af protesterne kom fra Maryland i form af vedtagelsen af en lov om beskatning af brug af
bankens pengesedler. Maryland’s hajesteret opretholdt denne lovs gyldighed under en straffe-
sag rejst mod en af Bank of the United States’ funktionarer for vaegring mod at betale seddel-
skatten. US Supreme Court omstedte denne afgerelse og annullerede skatteloven. For en enig
Hojesterer udtalte dens navnkundige preesident John Marshall at:

»the US Constitution empowers the Government with the right to lay and collect taxes; to bor-
row money; to regulate commerce, to declare and conduct war; and to raise and support ar-
mies and navies. By incorporating the Bank was Congress only creating the means necessary
to obtain the goals of the enumerated powers«.

»Let the end be legitimate, let it be within the scope of the Constitution, and all means which
are appropriate, which are plainly adapted to that end, which are not prohibited, but consi-
stent with the letter and the spirit of the constitution, are Constitutional«.
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Implied powers doctrinen har et ikke ubetydeligt anvendelsespotentiale.
Den blev med ret uoverskuelige konsekvenser brugt af Domstolen i ERTA-
sagen, som drejede sig om greensedragningen mellem EF’s og Medlemssta-
ternes befojelser til at indga aftaler med trediestater og internationale orga-
nisationer.®

EQF-traktaten hjemler i flere henseender EF en ekstern handlebefajel-
ser, saledes for eksempel med hensyn til indgaelse af aftaler om handelsfor-
hold. I mange andre henseender er Traktaten tavs om de udenrigsretlige
sammenhznge, alt mens Fellesskabet geres kompetent til at lovgive internt
i disse sager. Spergsmalet om hvem den internationale handlebefajelse til-
kom, opstod derfor tidligt. Attributionsprincippet kunne ikke forstas an-
derledes, end at ikke-overferte befojelser ikke eksisterer. Domstolen kend-
te alligevel for ret, at EF trods tavsheden har en international handlebefaj-
else i de tilfalde hvor Traktaten ger EF kompetent internt og hvor denne
befojelse er taget i brug (ved udstedelse af felles regler.) I senere domme
er ibrugtagningsbetingelsen fjernet.”

Formentlig fordi Fzllesskabet med art 235 var blevet udstyret med en
kompetence til at tilpasse sine kompetencer til forefindende behov for at
fuldsteendiggere Fellesmarkedet, har implied powers doktrinen, udover
den lige omtalte anvendelse pa forholdet mellem de interne og de eksterne
handlebefojelser, ikke veret af storre praktisk betydning. Diskussionen af
den kan derfor stoppe her. Art 235 behandles lige nedenfor.

10.4.3 Art 235 eller den lille traktatendringsprocedure
En af grundene til implied powers doktrinens ringe praktiske betydning i
EF-sammenhang er som antydet, at art 235 er for handen. En anden er,
at Domstolen ved fortolkning har lagt mere til EF-retten, end selv en vid
implied powers doktrin formentlig ville have kunnet legitimere.

Art 235 bestemmer folgende:

»Safremt en handling fra Fallesskabets side viser sig pakravet for at virkeliggore et af Felles-
skabets mal inden for fallesmarkedets rammer, og denne Traktat ikke indeholder forngden
hjemmel hertil, udfaerdiger Radet pa forslag af Kommissionen og efter at have indhentet udta-
lelse fra Forsamlingen med enstemmighed passende forskrifter herom.«

I mange ar spillede denne bestemmelse (formentlig af politiske grunde) in-
gen starre betydning, idet den indtil cirka 1973 kun fandt anvendelse i gan-
ske fa og ret ubetydelige sammenhange. Efter den tid har brugen af art 235
veret i skarp veekst. Den anvendes nu ogsa pa sager af den sterste politiske
betydning.!®

Man kan sammenfatte betingelserne for brug af art 235 til at sige, at et
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enigt Ministerrad skal finde (1) at et eller andet EF-initiativ er pakravet,
(2) for at virkeliggere et af Fellesskabets mdl, (3) inden for Fellesmarke-
dets rammer, men (4), at der mangler forngden hjemmel. Finder Radet
omvendt, at disse fire betingelser er opfyldt, er der ikke mange sagforhold,
som man ikke kan anvende den lille traktateendringsprocedure pa.

Den lige anferte opfattelse overser ikke, at der er flere betingelser, som
udfra en juridisk betragtning skal veare opfyldt, for art 235 er anvendelig.
Den juridiske litteratur indeholder imidlertid mange vidnesbyrd om, hvor
vanskeligt det er at drage disse graenser med en pracision, som er praktisk
anvendelig. En politisk-gkonomisk betragtning mé derfor konkludere, at
art 235 - inden for ganske vide graenser - er anvendelig, nar Medlemslande-
ne er enige om at bruge den i formdlets tjeneste.

Det merkes yderligere, at implied powers doktrinen og den lille traktats-
revisionsprocedure ikke blot er to sider af samme sag. Der gor sig flere ret-
lige forskelle gzeldende. En meget vigtig er, at Ministerradet (eller Kommis-
sionen eller Parlamentet) uden videre kan traffe dispositioner, der har
hjemmel i Traktaten, hvad enten hjemmelen er udtrykkelig eller forudsat.
Art 235 kan derimod ferst anvendes, dersom det menes, at Traktaten ikke
indeholder forneden hjemmel. For det andet kan gyldigheden af en faelles-
skabsaktion »reddes«, safremt Domstolen efterfolgende finder, at den pa-
berdbte udtrykkelige hjemmel vel ikke var tilstrekkelig, men at Fallesska-
bet havde en stiltiende hjemmel »i reserve«. Art 235 kan nappe benyttes
til at reparere en stedfunden ulovlighed med tilbagevirkende kraft.

10.4 Formalet i retspraksis og fortolkningsmetoderne
Har betydningen af EF’s formal i forbindelse med anvendelsen af art 235
i de seneste ar veret stedse stigende, har EF-Domstolen altid, men ikke
mindst siden 1970ernes begyndelse, baseret sin fortolkning, udfyldning og
udbygning af EF-retten pa overvejelser over, hvad formalet med Felles-
skabet krzever. Med fa undtagelser har den herved ikke ladet anledninger
ubenyttet til at gore institutionernes magtbefgjelser, Traktatens forbud
mod ensidige nationale lovgivningstiltag og EF-rettens gennemslagskraft i
de nationale retsordner stedse mere rummelige og effektive integrationsin-
strumenter.!! En vis men ikke systematisk afdeempning af denne tendens
er dog blevet kendelig i lebet af de ferste ar af 1980erne.

Ved sin retsskabende virksomhed har Domstolen blandt andet udfyldt
huller i den retstilstand, som Traktatforfatterne tilvejebragte.

Blandt de mere spektakulere domme, eller serier af domme, tilherende
denne kategori, ma man ne&vne retspraksis om den umiddelbare anvende-
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lighed af EF-retten. Den forste af de herhenherende domme blev afsagt i
1963, i sagen van Gend en Loos.'® Denne sag udsprang af en hollandsk
omklassificering af et produkt i toldmassig henseende. Det blev flyttet fra
én position med lav told til en position med hojere told. Herved blev im-
porten af produktet fra Vesttyskland til Holland gjort dyrere for en impor-
ter, hr. van Gend en Loos, der klagede over toldforhgjelsen. Han anséd den
for stridende imod art 12 ff i Traktaten, der forbyder indferelse af ny told,
eller forhajelse af told, i handelen mellem Medlemslandene. I samme an-
dedrag forbydes det at indfere eller forhgje afgifter, der har tilsvarende
virkninger som told.

Ifalge den hollandske regering, der fik stotte under sagen af flere af de
andre EF-regeringer, medfaorte de citerede regler kun, at en pligt for Hol-
land var kommet til eksistens. Disse regeringer afviste, at der samtidig med
skabelsen af denne pligt var opstéet en ret for borgere til ikke at betale me-
re i told m m, som disse kunne paberébe sig for domstolene i Medlemslan-
dene. Der var med andre ord, ifelge denne betragtningsmade, ikke knyttet
umiddelbare virkninger til Traktatens forbudsregler.

Dette synspunkt tilbageviste Domstolen energisk. Herved lagde den
grundstenen til en udvikling, der skulle gere umiddelbar anvendelighed til
hovedreglen, snarere end til undtagelsen, jfr herom ovfr. s 127 f

En anden spektakular, meget tidlig dom er Costa imod ENEL.'® Ogsa
denne skulle danne skole pa et overordentligt vigtigt omrade af EF’s retsor-
den. Dommen angik hvad man almindeligvis kalder spergsmalet om for-
rangen. Hermed sigtes til en konfliktlesningsnorm, der finder anvendelse
1 tilfelde, hvor EF-retten foreskriver én ting, mens en eller flere nationale
retsregler indeholder en hermed uforenelig regulering. Hvilken af de to reg-
ler skal da anvendes? Det lader sig ikke gore at anvende begge samtidig.
Problemet stiller sig forst helt klart i det ajeblik, det er fastslaet, at det ikke
lader sig gore at bygge bro over forskellene ved at fortolke reglerne i over-
ensstemmelse med hinanden.

Costa-sagen udsprang af et betalingskrav af ret trivielle dimensioner.
Men det angik som sagt et retligt problem af den storste betydning. Forud
for konfliktens opstaen gik, at den italienske stat nationaliserede elektrici-
tetsindustrien, herunder et elektricitetsvaerk som advokaten Costa havde
aktier 1. Han fandt nationaliseringen retsstridig pa flere mader, herunder
som verende i strid med et ret betydeligt antal af Traktatens bestemmelser.
Efter en neje gennemgang af alle disse konstaterede Domstolen i Luxem-
bourg, at der ikke forela konflikt som af Costa anfart. Herefter skulle man
egentlig have troet, at sagen kunne have faet en triviel udgang. Men EF-
Domstolen fajede alligevel til - inspireret af en udtalelse fra den italienske
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forfatningsdomstol om, at havde der vaeret konflikt skulle italiensk ret ha-
ve veeret anvendt - at det forhold sig lige omvendt. Fallesskabsretten gar
forud for national ret i tilfaelde af konflikt.

Costa-sagen handlede om forrangsproblemet i et tilfzelde, hvor en senere
vedtagen national lov viser sig at veere uforenelig med en regel i traktaten.
Cirka ti &r efter Costa udbyggede Domstolen sin praksis ved at afgere, at
feellesskabsretten gar forud selv for nationale grundlovsbestemmelser, !4

Retspraksis-skabte direkte virkninger af fzellesskabsretten og et retsprak-
sisskabt princip om forrang herer nzeppe nogen steder i verden til judiciel
hverdagskost. Det gor det ej heller i de vesteuropeeiske lande, der var eller
senere er blevet medlemmer af EF.

Alligevel ma man konstatere, at disse domme tilsyneladende blev akcep-
teret af de toneangivende juridiske og politiske kredse, da de blev afsagt
i begyndelsen af 1960erne.

Den mest omstridte del af den retsskabende proces har bestaet i at indlee-
se betydninger i traktatsbestemmelser, som andre treenede og dygtige juri-
ster ofte ikke med deres bedste vilje kunne fa gje pa for domsafsigelsen.
Et godt eksempel pa en dom af denne kategori foreligger i den preejudiciel-
le afgerelse i Dassonville-sagen.!”)

Dassonville-sagen udsprang af en importers klage over, at der blev lagt
betydelige hindringer i vejen for hans import af skotsk whisky til Belgien.
Den gzldende belgiske regulering af parallel import, i forbindelse med
handelspraksis p4 omrédet, gjorde det pa det nermeste umuligt for ham
at kebe originalmerket skotsk whisky pa det franske marked og slge det
kebte under samme betegnelse i Belgien.

Hr. Dassonville fandt, at der i den belgiske lovgivning var elementer,
som ikke var forenelige med art 30 ff (EQFT). Art 30 forbyder kvantitative
importrestriktioner og foranstaltninger med tilsvarende virkninger i hande-
len mellem Medlemslande.

Afggrende for om Dassonville’s problemer kunne leses var selvsagt,
hvorledes de lige citerede ord skulle fortolkes. Da sagen blev rejst i begyn-
delsen af 1970erne var det langtfra afklaret, hvad de betad. Adskillige for-
fattere havde op gennem 1960erne gjort galdende, at forbudet ikke var
seerlig vidtreekkende. De sammenlignede det i det veesentlige med traditio-
nelle, internationalretlige forbud mod kvantitative restriktioner m m, jfr
for eksempel GATT’s regler (kapitel 4 ovfr). Blandt andet national rets-
praksis var i enkelte sager pa linie hermed. EF-Domstolen havde tumlet
med fortolkningsproblemet fer Dassonville, men der var ejheller fra den
kant kommet en endelig afklaring. Det kom som en ikke ringe overraskelse
for mange, da EF-Domstolen pa denne baggrund i Dassonville-sagen defi-
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nerede art 30’s forbud som pa det nermeste altomfattende: de forbudte
foranstaltninger med tilsvarende virkninger som kvantitative restriktioner
af import omfatter enhver regulering af handel, »der aktuelt eller potenti-
elt, direkte eller indirekte« kan begraense volumenet af varer i intrakommu-
niteer handel.

Det kom ogsa bag pa mange, herunder p4 EF-Kommissionen, at reglerne
om etablering var direkte anvendelige efter udlebet af overgangsperio-
den.!® Fiskeri-dommene fra foraret 1982 kan dog tillige anfores.!” Heri
bestemte EF-Domstolen, at EF-Kommissionen havde bemyndigelse til at
censurere Medlemsstaternes fiskebevarende foranstaltninger i en periode
efter 1978, der var sidste (ikke-overholdte) frist for skabelsen af en falles
fiskeripolitik. For dette resultat findes der formentlig kun belaeg i en sterkt
integrationsinspireret politisk ideologi.

Mindre overraskende er det méaske, at EF-Domstolen stedse har bestridt,
at en éngang overfert kompetence til at udstede EF-retsakter kan re-
nationaliseres. Et eksmpel pa denne holdning finder man i den lige ovenfor
omtalte fiskeripolitiksag. Den drejede sig jo i virkeligheden om, hvorvidt
Medlemsstaterne havde magt til at udstede fiskebestandsbevarende foran-
staltninger i en situation, hvor Radet ikke var i stand til at enes om en EF-
politik pa omradet. At en sddan renationalisering skulle kunne ske, afviste
EF-Domstolen som sagt. Denne sag var bestemt ikke uden storpolitisk be-
tydning og Domstolens afgerelse ferte til kritik.

Hviler disse formalsbeskrivelser pa den ene side pa klare foderalistiske
eller centralistiske verdier, er det imidlertid ej heller diskutabelt, at traktat-
forfatterne ved formuleringen af Traktatens enkelte bestemmelser i en raek-
ke valgsituationer har ladet sig lede af centrifugale vaerdier og interesser.
Eksempler pa traktatsbestemmelser af denne kategori findes i art 235 om
del lille traktats-endringsprocedure og art 100 ff om harmonisering af
Medlemsstaternes ved lov eller administrativt fastsatte bestemmelser, der
direkte indvirker pa Feallesmarkedets oprettelse og funktion. Begge be-
stemmelser kraever enstemmighed, forend retsakter kan udstedes.

Pa linie med mere traditionelle mellemstatslige samarbejdsformer er det
ligeledes, at art 119 (om ligelen for maend og kvinder, der udferer samme
arbejde) i stedet for at bemyndige EF til at vedtage ligestillingslovgivning,
blot foreskriver, at Medlemsstaterne selv skal foretage det i s4 henseende
fornedne.

Afstanden mellem EF-Domstolens opfattelse af formalets betydning og
traditionelle opfattelser pa dette punkt kommer nzppe klarere frem noget-
steds end i dommen i den prajudicielle Defrenne II-sag.'®

Denne sag udsprang af, at luftfartsselskabet SABENA betalte kvindelige
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stewardesser en lavere len end deres mandlige kabinekolleger. De udferte
dog ubestridt samme arbejde.

En tidligere stewardesse hos SABENA, frk. Defrenne, indbragte i begyn-
delsen af 1970erne speorgsmalet om lovligheden af denne kensdiskriminati-
on for domstolene i Belgien. Til stotte for sin pastand om erstatning kunne
frk. Defrenne pa det tidspunkt dog endnu ikke paberabe sig belgisk ligestil-
lingslovgivning, som ikke fandtes, fordi Belgien ikke havde gennemfort art
119. (Belgien var ikke det eneste Medlemsland, som forsyndede sig imod
art 119).

Defrenne paberabte sig i stedet den direkte virkning af art 119, hvad der
var bemarkelsesvaerdigt, fordi tidligere retspraksis ikke kunne anferes til
stotte for pastanden. Det videste Domstolen var gaet, havde veret at de-
kretere, at EF’s forpligtelser til at handle, efter udleb af fristen for deres
virkeliggorelse, kunne paberabes af borgere og virksomheder i retssager
anlagt for domstolene i Medlemslandene trods ikke-gennemferelsen.

Traditionelle fortolkningsmetoder kunne ¢j heller begrunde sagsagerens
pastand, som ingen rigtigt troede pa. Alligevel fandt Domstolen, at art 119
forlener personer, der havde veret genstand for kensdiskrimination pa
jobbet med en ret til genopretning af forurettelsen, en ret som domstolene
i Medlemslandene skal beskytte inden for visse ikke helt klart afgreensede
rammer. Formalsfortolkningen eller den variant heraf, som man har kaldt
den systematiske eller teleologiske fortolkningsmetode, spillede en afgo-
rende rolle for udfaldet af dommen.

Domstolens pro-kommunitare ideologi finder en god portion nearing i
de formaélsbeskrivelser, som man finder i preeamblen til de forskellige trak-
tater, ikke mindst i preeamblen til EQF-Traktaten. Til en vis grad gentages
disse formalsbeskrivelser i de forste egentlige traktatsartikler, saledes for
eksempel i art 2 og art 3.

Fodnoter

1) Sui generis betyder noget i retning af »sin egen art«

2) Disse bestar typisk af en lovgivende, en udevende og en demmende
myndighed, jfr for eksempel Grl § 3

3) EF-traktaterne er stort set tavse herom. Forfatningspraksis har deri-
mod tumlet omfattende med disse beskyttelsesproblemer, jfr nermere
nfr kap 11, afsnit 4

4) Traktatsreglerne er naturligvis ikke uaendrelige og udtrykket i teksten
er derfor mindre korrekt valgt. Men art 236 stiller krav for at endring
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kan finde sted, der i praksis er yderst vanskelige at leve op til. Navnlig
gor enstemmighedskravet @ndringer af Traktatens centrale regler me-
get vanskelige at gennemfore.

5) Jfr Rapporten til Det europziske Rads mede i marts 1985 fra Komitéen
for Borgernes Europa.

6) Se sag 25/59, Holland mod Hoje Myndighed, dom af 15. juli 1960,
Saml 54/64, s 191

7) 4 Wheaton 316 (1819)

8) Sag 22/70, ERTA, dom af 31. marts 1971, Saml 1971, s 263

9) Jfr for eksempel Naturgummi-sagen, udtalelse 1/78, Saml 1979, s 2871

10) Man kan nzevne miljelovgivning som eksempel

11) Med en vis tillempning kan man formentlig godt sige, at US Supreme
Court’s udtalelse i den ovfr naevnte McCulloch v Maryland-sag (fn 7)
passer pd EF-Domstolens made at betragte EF-retten pa

12) Sag 26/62, van Gend en Loos, dom af 5. februar 1963, Saml 1963, s
375

13) Sag 6/64, Costa mod ENEL, dom af 15. juli 1964, Saml 1964, s 531

14) Sag 106/77, Simmenthal, dom af 9. marts 1978, Saml 1978, s 629

15) Sag 8/74, dom af 11. juli 1974, Saml 1974, s 837

16) Sag 2/74, dom af 21. juni 1974, Saml 1974, s 631

17) Sag 804/79, Kommisisonen mod UK og Nordirland, dom af 5. maj
1981, Saml 1981, s 1024
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KAPITEL 11
Nogle flere fundamentale retsprincipper

11.1 Plan for kapitel 11:

Traktaten foreskriver selv enkelte af de retsgrundsaetninger eller retsprin-
cipper, som skal omtales i dette kapitel. Blandt disse markes (1)
Solidaritets-princippet (art 5) og (2) Ikke-diskriminationsprincippet, der er
nedlagt i art 7. Til disse har Domstolen i sin retsskabende proces fgjet ad-
skillige andre, hvoraf her skal omtales (3) Grund- og frihedsrettighederne,
(4) Princippet om retlig sikkerhed, (5) Principperne om forbud mod tilba-
gevirkende kraft og beskyttelse af velerhvervede rettigheder; (6) Princippet
om beskyttelse af berettigede forventninger; (7) Princippet om, at ulempen
Sfor adressaten af et offentligt indgreb ikke md veere ude af proportion med
de fordele, han kan opnd; (8) Grundscetningen om kontradiktion,; (9) Force
majeure og (10-11) Condictio indebiti.

11.2 Solidaritets-princippet
Art 5, stk 1 og 2 bestemmer at:

1. Medlemsstaterne treeffer alle almindelige eller szrlige foranstaltninger, som er egnede til
at sikre opfyldelsen af de forpligtelser, som felger af denne Traktat, eller af retsakter fore-
taget af Fellesskabets institutioner. De letter Faellesskabet gennemforelsen af dets opgaver.

2) De afholder sig fra at treffe foranstaltninger, der er egnede til at bringe virkeliggarelsen
af denne Traktats malsztning i fare.

Bedomt med s@dvanlige mellemfolkelige aftaleindhold som malestok er art
5’s forpligtelse til solidaritet enestaende. Herved overses ikke, at det i fol-
keretten er almindeligt anerkendt, at aftaler skal opfyldes i god tro.D I
forhold hertil raekker solidaritetsforpligtelsen dog i flere henseender langt
videre. Det gor den, dels fordi art 5 omfatter savel indholdet af de oprinde-
ligt aftalte tekster om al senere tilkommen, autonomt tilblevet lovgivning,
administrative bestemmelser og judiciel ret. Solidaritetsforpligtelsen er og-
sa mere omfattende, fordi den ma forstds som en pligt for alle involverede
statsorganer til i konflikts- eller tvivissituationer at valge den EF-loyale
losning fremfor en hermed konkurrerende nationalt-loyal problemlosning.

Nar det er sagt, skal dog tillige anferes, at det leenge var uklart, om art
S indeholdt en retligt sanktionerbar forpligtelse. Uklarheden hang ikke
mindst sammen med, at art 5 kun formulerer et retsfaktum, det vil sige,
en beskrivelse af de faktiske omsteendigheder eller samfundsforhold pa
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hvilke reglen, finder anvendelse. I art 5, stk 1 er retsfaktum, frit oversat,
at Medlemsstatene »skal gore livet lettere for gennemforelsen af EF-ret-
ten«. I andet stykke foreskrives en pligt til ikke at l&egge hindringer i vejen
for virkeliggerelsen af Traktatens malsztning. I al deres ubestemthed inde-
holder disse regler handlepabud henholdsvis handleforbud, som finder an-
vendelse pa en razkke mere eller mindre pracist afgraensede situationer.

Problemet med hensyn til art 5 er derfor, at der ikke knytter sig en rets-
folge til dens overtraedelse. Hverken art 5 eller nogen anden regel foreskri-
ver nemlig, hvad der skal ske, safremt en stat lader hant om handlepébu-
det, henholdsvis overtreeder handleforbudet. Man kalder den slags regler
»imperfekte« Det imperfekte bestar med andre ord deri, at en Medlems-
stat, der overholder alle sine andre EF-retlige forpligtelser end art 5, tilsy-
neladende vil slippe godt fra det.

Lange var der ikke tegn i retspraksis pa, at den lige beskrevne made at
opfatte art 5 pa, skulle veere ukorrekt. Domstolen citerede vel undertiden
art 5 i forbindelse med domfzldelsen af en stat for at overtrade andre for-
pligtelser. Men kernen i disse sager var altid, at en anden forpligtelse ikke
var blevet korrekt efterlevet.

Nyere domspraksis synes derimod at gi ud fra, at indholdet af art 5 tilli-
ge i en tredie henseende raekker langt videre end »god tros«-princippet: I
hvert fald i én dom gar Domstolen nemlig ud fra, at art 5 er en bestemmel-
se, der medferer konkrete retsfolger. Dette uagtet bestemmelsens meget ge-
nerelle ordlyd.

Disse udtalelser faldt i sagen Kommissionen mod UK hvor hoved-
problemet som ovenfor nzvnt var at fastlegge indholdet af Medlemssta-
ternes forpligtelser inden for fiskeri-sektoren, efter at det ikke var lykkedes
Ministerradet inden fristudleb (december 1978) at forme en sammenhan-
gende fealles fiskeripolitik. Efter den 1. januar 1970 var EF tidligere af
Domstolen blev anset for at vaere enekompetent til at udstede blandt andet
fiskebevaringsforanstaltninger.

Denne inertia forte tilsyneladende fiskeripolitikken ud i et i det veesentli-
ge retstomt rum. Dette udfyldte blandt andet UK, angiveligt tvunget af fa-
ren for overfiskning af visse fiskearter, ved at udstede nationale regler. Un-
der formuleringen af disse pastod UK at have holdt sig forefindende mini-
sterrddsvedtagelser efterrettelig. Kommissionen var heroverfor af den op-
fattelse, at nationale regler kun kunne veere gyldige, sifremt de var for-
héndsgodkendt af Kommissionen.

Det var de omstridte engelske regler ikke, og det var ej heller muligt i
de omtalte radsvedtagelser at finde beleeg for, at en pligt for Medlemssta-
terne til at indhente sddant forhdndssamtykke eksisterede.
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I mangel af vejledning i andre bestemmelser eller vedtagelser, sluttede
Domstolen imidlertid pa basis af art 5, at en sddan pligt faktisk forefand-
tes. Man kan sige, at Domstolen i art 5 fandt forneden hjemmel til at ind-
sette Kommissionen i udevelsen af en kompetence, som ifelge Traktaten
tilkom Radet.

Derefter blev UK demt for ikke at overholde sine EF-forpligtelser.

Solidaritetsprincippet som retlig standard omfatter efter sit indhold ikke
den egentlige ekonomiske politik. Traktaten ger det kun en pligt for Med-
lemsstaterne at samordne den skonomiske politik i det omfang, det »er
nedvendigt for at nd de mal, der er fastlagt i denne Traktat« (art 6).

11.3 Ikke-diskriminationsprincippet

11.3.1 Art 7’s placering i Traktaten
Som noget helt centralt for samarbejdet under Traktaten fastslar art 7
(EQFT) folgende:

Inden for denne Traktats anvendelsesomrade og med forbehold af dennes szrlige bestemmel-
ser er al forskelsbehandling, der udeves pa grundlag af nationalitet, forbudt.

Pa forslag af Kommissionen kan Radet med kvalificeret flertal og efter hering af Forsam-
lingen give forskrifter med henblik pa at forbyde sddan forskelsbehandling.

Mens det i nogen tid var tvivlsomt, om art 5 kunne have konkrete retsfel-
ger, har der aldrig hersket tvivl om, at art 7 i forskellige henseender tilsigter
at hidfere konkrete retsfelger til fordel for statsborgere og selskaber i EF-
landene.? Desuden er reglen i art 7 en almindelig inspirationskilde ved af-
gorelsen af tvivlsspargsmal pa basis af andre retsregler.

Veagten af art 7’s ikke-diskriminationsprincip i traktatsystemet som hel-
hed forstzrkes af, at flere enkelte bestemmelser andre steder i Traktaten
gentager eller hviler pa princippet. Dette gelder for eksempel om art 48
(om arbejdskraftens bevagelighed), art 52 (om etableringsfriheden), art 59
(om frihed til at prastere greenseoverskridende tjenesteydelser), og om art
67 (om fri kapitalbevaegelighed), og art 95 (om interne beskatningssyste-
mer), hvori der ligeledes er nedlagt konkrete udslag af ikke-diskrimina-
tionsprincippet.

I en dom udtaler Domstolen ligefrem, at der ikke er forskel p4 anven-
delsesomradet for art 7,48 og 59.9

11.3.2 Begrensninger i ikke-diskriminationsprincippets rekkevidde
Enkelte af disse bestemmelser gentager ikke blot ikke-diskriminationsprin-

156



cippet, men fastslar tillige visse undtagelser derfra. Som en vigtig undtagel-
se kan navnes, at art 52 ifelge sin ordlyd finder anvendelse pa »statsborge-
re i en Medlemsstat«, der onsker at etablere sig »pa en anden Medlemsstats
omrade«. De citerede ord antages at udelukke etableringsstatens egne stats-
borgere fra at stgtte krav pa »samme behandling« pa art 52, jevnfor her-
om nedenfor i1 kapitel 13.

I det omfang andre bestemmelser gor undtagelse, kan art 7 ikke antages
at skabe en bedre ret. Men fordi reglen herer til blandt Traktatens grund-
laeggende principper, ma undtagelser antages at skulle fortolkes snavert.

Det markes endelig, at art 7 antages ikke at skabe en generel ret til lige-
behandling af alle (selv ikke inden for Traktatens anvendelsesomride).
Dansk skonomisk lovgivning ville saledes for eksempel ikke veere i strid
med art 7, blot fordi det matte kunne pavises, at engelsk gkonomisk ret pa
et givet retsomrade indremmer engelske statsborgere fordelagtigere opera-
tionsvilkar.

11.3.3 »Nationalitets«-testens indhold

Med de omtalte forbehold forbyder art 7 altsd kun nationalitetsdiskrimina-
tion, der »gar ud over« statsborgere og selskaber i og varer fra andre Med-
lemsstater, som er beskyttede af art 7. Fra nationalitetskriteriet kan ikke
sluttes analogt til eksistensen af beskyttelser af for eksempel sprog, race,
religion, kon eller andet. Men andre EF-regler, skrevne (som for eksempel
art 40 (3) og art 119) savel som uskrevne (som blandt andet grund- og fri-
hedsrettighederne) kan naturligvis yde beskyttelse i en eller flere af disse
henseender.?

Da kun diskrimination pa grundlag af nationalitet (direkte) er forbudt,
kan dansk lovgivning for eksempel fuldt legitimt og lovligt gore autorisati-
on som VVS-mester eller el-installator betinget af, at ansegeren er meget
kyndig i brugen af det danske sprog (selv om sproget ofte er et nationalt
kendetegn). Erhverv som de to n&vnte er gennemregulerede af ved lov og
administrativt fastsatte bestemmelser, som det af driftssikkerhedshensyn er
afgerende vigtigt, at alle involverede virksomheder forstar til punkt og
prikke. P4 den anden side af en eller anden graense vil dog et som udgangs-
punkt sagligt velbegrundet sprogligt feerdighedskrav formentligt kunne ud-
gore en skjult nationalitetsdiskrimination.

Skjult savelsom &benlys diskrimination er imidlertid forbudt. At dette er
den rette forstaelse af art 7, er ved flere lejligheder fastslaet i retspraksis.
Man kan benytte den forste retssag, som Kommissionen bragte mod Dan-
mark i henhold til art 169, til at illustrere, hvordan en skjult diskrimination
tager sig ud i praksis.
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Denne sag udsprang af Danmarks tostrengede spiritusbeskatningslovgiv-
ning. Akvavit og dermed sidestillede spirituosa beskattedes med en vasent-
ligt lavere procentsats end anden spiritus. Formelt fandt ingen diskrimina-
tion af importerede varer sted, idet den hgje afgift uden skelnen fandt an-
vendelse pa importerede og danske varer. Reelt var situationen ifelge Dom-
stolen (som.fulgte Kommissionens pastand og demte Danmark for at have
handlet i strid med art 95) mindre entydig, idet dansk produceret spiritus
indtog en dominerende position pad markedet pa grund af det store forbrug
af Spritfabrikkernes Akvavit-produkter. Trods en ihaerdig forsvarsindsats
fra dansk side, der muligvis i god tro fandt anklagen for traktatbrud urime-
lig, vurderede Domstolen derfor, at der foreld en skjult forskelsbehandling
til fordel for hjemlige produkter. Herefter gik dommen Danmark imod.
Man ber formentlig vaere opmearksom p4, at indholdet af diskriminations-
testen ikke er statisk. Hvad der under visse betingelser nationalt anses for
diskrimination behever med andre ord ikke under andre betingelser blive
kendt ulovligt. Mere eller mindre specificerede modhensyn kan gere sig
gxldende med vaegt, selv om Traktaten ikke omtaler dem.

Dette kom tydeligt frem i en sag, som Domstolen pddemte ret kort tid
efter den danske »Snapse-sag.®

I den senere sag stod en italiensk beskatningsregel under anklage for
skjult at begunstige landets egen kemiske industri. Forskelsbehandlingen
kom i stand ved, at man opkravede en lavere afgift af denatureret alkohol
fremstillet af vin end af denatureret alkohol fremstillet pa basis af raolie-
produkter.

Begunstigelsen var af faktisk natur, idet den italienske industri narmest
uden undtagelse brugte vin som ravare i fremstillingsprocessen. Derfor og
derfor alene kom importeret denatureret alkohol til at lide under et kon-
kurrencemaessigt handicap.

Diskriminationsproblemet i denne sag mindede saledes en del om det,
der blev forelagt EF-Domstolen i »Snapse«-sagen. Alligevel fik den italien-
ske sag et andet udfald. Hovedvagten i Domstolens argumentation for at
frifinde var nok, at den italienske beskatningspolitik fremmede brugen af
en anden ravare end olie, hvad der i en situation karakteriseret af mangel
pa olie matte anses for en gnskelig politik.”

Sagt med andre ord: Safremt »Denatureret alkohol«-sagen var kommet
op til bedemmelse for eksempel ti ar tidligere, ville den ikke usandsynligt
vare blevet afgjort med det modsatte resultat til felge. Det skal dog under-
streges, at sadanne forlgb vil here til undtagelserne.
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11.3.4 Artikel 7’s anvendelsesomrade
Forbudet mod nationalitetsdiskrimination gelder »inden for denne Trak-
tats anvendelsesomrade«.

Denne afgraensning skal ikke opfattes snaevert, saledes at kun gkono-
misk aktivitet omfattet af Traktaten falder under art 7’s anvendelsesomra-
de. Al okonomisk aktivitet falder ind under art 7.

Til illustration heraf kan nevnes, at nationale skibsfartsregler ikke ma
reservere en vis procentdel af arbejdet om bord pa landets handelsflade til
egne statsborgere og herved diskriminere imod statsborgere fra andre EF-
lande. Domstolen har fastsldet dette resultat til trods for, at se- og luft-
fartsforhold falder uden for Traktaten, jevnfer art 84 (2). Problemet op-
stod i en sag, som Kommissionen anlagde mod Frankrig.®

Der kan ej heller veere tvivl om, at for eksempel filminstrukterer, kom-
ponister og kunstmalere nyder godt af regleni art 7, selv om Traktaten ikke
i gvrigt geelder for de skenne kunster.

Beskyttelsens anvendelsesomrade kan dog ej heller fortolkes statisk.
Dersom ikke-skonomisk aktivitet reguleres af EF-regler, der for eksempel
vedtages med hjemmel i art 235, griber art 7 formentlig ogsd den ny aktivi-
tet.

Dette sporgsmaél er ikke uden praktisk betydning i relation til dansk lov-
givning om udlendinges keb af danske sommerhuse. Sadant keb er som
udgangspunkt forbudt, et forbud der udstraekkes til at gelde statsborgere
fra andre EF-lande, som har arbejde i Danmark. Disse udlendinge kan
derimod erhverve en heldrsbolig. Mens keb af egen helarsbolig saledes an-
ses for at veere en disposition i naturlig forlengelse af den skonomiske ak-
tivitet, betragter justitsministeriet stadig sommerhusliv som en fritidssys-
sel. Kun udlendinge med bopcel i Danmark, eller som justitsministeren gi-
ver dispensation, kan kebe sommerhus. Denne retstilstand er kun tvivl-
somt forenelig med art 7 og med EF’s regler om vandrende arbejdstageres
sociale rettigheder.

Tendensen i forstaelsen af reglerne om de vandrende arbejdstagere gar
tydeligvis i retning af at integrere her-erhvervende EF-borgere ikke blot i
erhvervsrelevante henseender men i alle henseender i livet i Danmark. I det
omfang integration finder sted, kommer art 7 ogsa til at gzelde her. Pa bag-
grund heraf og under hensyn til at arbejdstiden er en stadig kortere del af
det voksne menneskes liv, presser det sig formentlig mere og mere pa at
genoverveje berettigelsen af denne del af dansk lovgivning. EF-domstolen
har endnu ikke haft lejlighed til at pAdemme sporgsmalet.
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11.4 Grund- og frihedsrettigheder

11.4.1 Indledning

Traktaten forbigdr stort set alle traditionelle grund- og frihedsrettighedsbe-
skyttelsesproblemer i pafaldende tavshed.?)

Der findes for eksempel hverken bestemmelser, der sikrer ytringsfrihed (ej
heller kommerciel ytringsfrihed), eller forsamlingsfrihed (ej heller forsam-
ling i neeringsorganisationer). Mindst sa bemerkelsesvardigt er det, at der
¢j heller findes regler, der garanterer individet ret til at drive skonomisk
virksomhed, der jo ellers er en forudsztning for at hele Traktatens regelsat
bliver meningsfyldt. Og saledes kunne man blive ved.

P& den anden side indeholder Traktaten beskyttelsesmassige nyskabel-
ser. Man kan nemlig anskue dens regler om fri personbevagelighed, fri va-
rebevagelighed og fri kapitalbevaegelighed udfra den synsvinkel, at disse er
grundlovssikrede grund- eller frihedsrettigheder. Det ny er, at Traktaten
sigter pa at sikre gkonomisk-personlige udfoldelser, som enhedsstatsfor-
fatninger saedvanligvis ikke ofrer opmaerksomhed.

Parallellen til en regel som art 30 ff (EQFT) er derfor snarere den amerikanske forfatnings
art 1 (8), i den sakaldte »Commerce Clause«. Denne tilleegger Kongressen magt »to regulate
commerce among the several states and with Indian tribes«. US Supreme Court antog tidligt,
at saleenge Kongressen ikke regulerer et givet ekonomisk aktivitetsomrade, ma domstolene ga
ud fra, at der ikke skal findes en offentlig regulering pd omrédet.

Supreme Court annullerede derfor regelmassigt delstaters forsag pa at fylde omraderne ud
med lokale regler. Hajesteretten tillod dog regler, der baseredes pa, hvad man kaldte »the po-
lice powers« (der ikke har noget med politi i seedvanlig betydning at gare). Den retspraksis,
der i lebet af et par hundrede ar formedes i lyset af forfatningen og samfundsudviklingen,
minder sldende om de resultater, EF-Domstolen er ndet til under art 30 ff. Der kan serligt
henvises til Pike v Bruce Church (1970), hvori Retten udtalte:

»Where the Statute regulates even-handedly to effectuate a legitimate local public interest,
and its effects on interstate commerce are only incidental, it will be upheld unless the burden
imposed on such commerce is clearly excessive in relation to the putative local benefits. If a
legitimate local purpose is found, then the question becomes one of degree. And the extent
of the burden that will be tolerated will of course depend on the nature of the local interest
involved, and on whether it could be promoted as well with a lesser impact on interstate com-
merce«.
Associate Justice Potter Steward for a unanimous Court.!0

For fuldsteendighedens skyld ber det anfores, at Traktaten her og der inde-
holder regler af samme art og natur som sadvanlige grund- og frihedsret-
tigheder. Af seerlig skonomisk betydning er reglerne i art 119 (og den med
hjemmel heri udstedte sekundere ret), hvorefter kvinder og mand sikres
ens behandling i en razkke arbejdssituationer, herunder navnlig for sa vidt
angar aflenning, forfremmelse med mere.
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11.4.2 Hvorfor ingen Bill of Rights?

Det ma undre, at Traktaten pa den ene side skaber et system af offentlig
myndighedsudevelse, som aktuelt og potentielt vil virke serdeles indgri-
bende i virksomhedernes og borgernes rettighedssfaerer, og pa den anden
side ikke indferer regler af grund- og frihedsrettighedstyperne. Deres be-
grundelse er jo netop at beskytte navnlig mindretal blandt borgerne og
virksomhederne mod myndighedsovergreb, et behov der fuldt savel - i
hvert fald set med dagens ejne - kan siges at besta i forholdet til EF-
myndighederne. I lyset af erfaringerne fra Italien og Tyskland fer og under
anden verdenskrig (som jo i 1950erne var i frisk erindring) ma det forekom-
me endnu mindre forstaeligt, at traktatforfatterne forbigik problemet i
tavshed.

En sandsynlig forklaring pa tavsheden er, at traktatforfatterne ikke kun-
ne enes om formuleringen af et felles saet af regler. De blev derfor antage-
lig fristet til at antage, at de pa kortere sigt maske ikke synderligt sandsyn-
ligt opstaende konfliktsituationer skulle leses derved, at de nationale for-
fatninger og domstole ydede den fornedne beskyttelse. Man forlod sig med
andre ord mere af ned end af tilbgjelighed pa et princip om national be-
skyttelse.!D

Det ma have forekommet traktatforfatterne sa meget mere akceptabelt
at forlade sig herpa, som de jo ikke vedtog at give fallesskabsretten for-
rang for national ret. Uden en forrangsregel ma problemstillingen have
fremstiet som mindre akut. Der er derfor neppe heller tvivl om, at Dom-
stolens inferelse af det feellesskabsretlige forrangsprincip akcentuerede be-
hovet for at finde en felles lasning pa grund- og frihedsrettighedsproble-
met.

Det trak pa samme hammel, at ikke mindst tyske domstole og universi-
tetsjurister vedblev at cirkle omkring problemet med den manglende EF-
retlige beskyttelse. Det ajeblik kunne frygtes ikke at vaere fjernt, hvor den
tyske forfatningsdomstol (Bundesverfassungsgericht) ville erklere en EF-
regel for ikke-anvendelig pa tysk territorium, fordi reglen matte findes ikke
at vaere forenelig med den vesttyske forfatnings Bill of Rights.

Under forudsatning af, at dette fremtidsperspektiv skulle blive til virke-
lighed, ville et for feellesskabsretten utaleligt dilemma vare blevet aktuelt:
trovaerdigheden af kravet om at udgere en fzlles og hojere retsorden ville
veere blevet kendeligt reduceret.

De politiske processer i EF har neppe vaeret uopmaerksomme pa dette
problem. Fra den kant forventede man med rette nappe at se en lgsning
komme. Sa var der domstolsskabelse af en beskyttelse tilbage som mulig-
hed.
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Imod indferelsen ved dom af et seet af grund- og frihedsrettigheder talte
imidlertid hensynet til effektiviteten af regeldannelsesprocesserne i Bruxel-
les. Forst og midt i 1960’erne var enstemmighedsvedtagelser endnu Trakta-
tens hovedregel. Selv efter udlebet af overgangsperioden (i denne henseen-
de), kom det til at falge af Luxembourg-aftalerne, at en enstemmigheds-
praksis blev viderefort stort set uden endringer. Erfaringerne viste, at EF’s
politiske processer til dels pa grund af enstemmighedspraksis forlgb tungt,
og at regelforslag i reglen var meget l&nge undervejs mod vedtagelse. For
at afbede pa treegheden tyede man i de farste artier til brugen af marathon-
forhandlinger. En intens »horsetrading« herte til dagens orden. Men lang-
somt gik det stadig, for i lebet af 1970erne undertiden at true med helt at
ga i sta.

Et krav om at de politiske processer skulle leve op til et omfattende og
detaljeret seet af grund- og frihedsrettigheder ville sandsynligvis virke yder-
ligere lammende pa evnen til at formulere ny ret. Hvad gjorde Domstolen
i denne situation? I de forste retssager fra omkring 1960 svarede Domsto-
len navnlig, at det var ikke dens opgave at kontrollere, om fzllesskabsretli-
ge regler var i overensstemmelse med national ret.!? Det mest positive
man kan sige herom er formentlig, at EF-Domstolen ikke med sympati sa
pa tanken om at indfere et katalog af grund- og frihedsrettigheder ved
dom. Manglen pa sympati skyldtes maske det lige omtalte hensyn til de po-
litiske processers effektivitet.

Under indtryk af iseer en voksende vesttysk kritik og risikoen for, at nog-
le nationale domstole (les: tyske og italienske) ville tage sagen i egen héand,
zndrede EF-Domstolen signaler i sagen Stauder mod byen Ulm (1969). 13
Denne sag drejede sig om en EF-regel, hvorefter visse grupper af gkono-
misk svagere, eldre medborgere kunne kobe EF-smor serligt billigt, blot
betinget af at keberen i forbindelse med kebet afslerede sin alder og identitet.

Den vesttyske forfatning indeholder imidlertid en regel, hvorefter fole-
ligheden for adressaten af et offentligt indgreb ikke ma veere ude af pro-
portion med verdien af de for ham opnaelige fordele. Hr. Stauder gjorde
pé denne baggrund gaeldende, at forfatningen maétte forstas pa den méde,
at han ikke kunne palegges at identificere sig. Vesttyske administrative
domstole gik nu pany til EF-Domstolen med spgrgsmaélet, om der fandtes
en egnet EF-beskyttelse af individets integritet i den heromhandlede hense-
ende.

Domstolen svarede to ting. Dels udtalte den (1), at der slet ikke eksistere-
de det problem, som Stauder gjorde geeldende, fordi den kritiserede ordlyd
af EF-reglen kun fandtes i dens tyske version. Der var derfor tale om en
fejloverseattele, som man kunne se bort fra.
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Endskent sagens primzre problem for sa vidt nu var lest, tilfgjede Dom-
stolen at den omstridte regel ikke indeholdt elementer af en art, der kunne
siges at stride imod personlige frihedsrettigheder, som Domstolen skal sik-
re respekten af. Med disse (kunne det maske forekomme), nermest henka-
stede ord, indledte EF-Domstolen sin judicielle skabelse af et omfattende
szt af EF-grund- og frihedsrettigheder.

Det skal nzvnes, at EF-Kommissionen i Stauder-sagen havde fraradet
Domstolen at tage skridt i denne retning. Den havde end ikke @nsket, at
Domstolen skulle overfere ude-af-proportions-princippet til feellesskabs-
retten. Af Kommissionens indlaeg i sagen forstar man, at dens bekymrfnger
i anledning af indferelsen af en Bill of Rights, eller blot af ude-af-proporti-
onsprincippet, naredes af frygten for en yderligere forringelse af effektivi-
teten af lovgivningsprocessen i Bruxelles. Dette forhold ma naturligvis ta-
ges til indtaegt for spekulationerne overfor. Var dommen i Stauder serdeles
kort og uspecificeret, udmentede EF-Domstolen i den kun et ar yngre In-
ternationale Handelsgesellschaft-sag sine tanker i klarere sprog.!4

Ogsa denne sag kom fra vesttyske domstole. Tvistens genstand var nu
gyldigheden af et almindeligt anvendt EF-princip gaende ud p4, at en eks-
porter af landbrugsprodukter skal stille sikkerhed for, at eksporten faktisk
gennemfores som planlagt. Allerede leenge havde underordnede tyske dom-
stole anset denne regeltype for uanvendelig i forhold til tyske statsborgere,
idet den fandtes at stride dels imod det lige omtalte ude-af-proportions-
princip dels imod forbundsforfatningens garantier omkring individuel og
ekonomisk frihed.

Nu gnskede man EF-Domstolens afgorelse af gyldighedsproblemet. Den
foreleggende domstol lod forsta, at den mente, at hidtidig tysk retspraksis
burde sta ved magt. EF-Domstolen forkastede bestemt den tanke. Den gen-
tog: ingen EF-regels gyldighed kan veere betinget af dens overensstemmelse
med nogen national regel, den sidstes gyldighedsniveau ufortalt. Dernaest
forklarede den, hvad EF-beskyttelsen, som var indfert i Stauder, gik ud
pa. Det var at beskytte sidanne grund- og frihedsrettigheder, som man kan
udlede af Medlemsstaternes feelles retsgrundsaetninger pa omradet. EF-ni-
veauet kom pa denne made til at ligge nzer den laveste faellesneevner. Be-
skyttelsen skulle ogsa holdes indenfor de rammer, som man kan udlede af
feellesskabets struktur, rammerne for og den gode varetagelse af Fzllesska-
bets formal.

Den naste sag, der bragte EF-Domstolen ind pa grund- og frihedsrettig-
hedsproblemerne, var et direkte segsmal, som et tysk kulkompagni (Nold)
anlagde imod EF-Kommissionen under EKSF-Traktaten. ' I sin argu-
mentation for at den angrebne retsakt skulle anses for ugyldig, henviste
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Nold til Internationale Handelsgeselischaft-dommens udtalelser om de fzl-
les retsgrundsaetninger. Serligt gjorde firmaet geldende, at dets ret til et
frit erhvervsaktivitetsvalg, dets beskyttelse imod vilkarlig ekspropriation
og ude-af-proportions princippet var kraeenkede ved EF-retsakten.

I Nold II-sagen kom EF-Domstolen med nogle nye udtalelser om kvalite-
ten af EF’s beskyttelse af grund- og frihedsrettigheder. Disse udtalelser ma
mest naturligt forstas som en flytning af beskyttelsesniveau’et til toppen af
eller lige under toppen af beskyttelsesniveau’erne i de nationale forfatnin-
ger tilsammen. Nold II star herved i skerende kontrast til Internationale
Handelsgeselischaft.

Man kan spekulere over, hvad der pa fa ar fik Domstolen til at udvikle
feellesskabsbeskyttelsen fra Stauder/Internationale Handelsgesellschafts
lave feellesnaevnerniveau til Nold II’s heje niveau. Prisen var jo stadig at
besveerliggore en i forvejen tungt arbejdende regelskabelsesproces i Bruxel-
les.

Der har veret teorier fremme om, at farten i udviklingen skyldtes Dom-
stolens anelse eller viden om, at den tyske forfatningsdomstol havde faet
forelagt det magre resultat i Internationale Handelsgesellschafitssagen, og
at denne hgje ret ikke var sindet at akceptere en EF-beskyttelse pa det til-
budte niveau. Konsekvensen heraf kunne formentlig kun vare at anse den
omstridte EF-regel for ikke-anvendelig i Tyskland.

Man kan forestille sig, at det var for at forhindre situationen i at udvikle
sig vaerst muligt, at EF-Domstolen sa hurtigt som muligt feerdigbehandlede
Nold II-sagen for at kunne udsende, hvad man nappe kan opfatte som an-
det end beroligende signaler i retning af Bundesverfassungsgericht.

Til trods for at Nold II blev afsagt for Bundesverfassungsgericht’s laenge
varslede dom, blev dilemmaet dog ikke afveerget. I den sakaldte »so lange
Beschluss« udtalte den haje tyske ret, at saleenge der ikke findes et demo-
kratisk vedtaget, skrevet katalog af grund- og frihedsrettigheder ma den
selv kunne optrade som den yderste beskytter af vesttyske borgeres ved
den vesttyske forfatning garanterede grund- og frihedsrettigheder.!®

Dette udfald var naturligvis ydmygende og faretruende for EF-retten og
EF-Domstolen. Bundesverfassungsgericht har dog alligevel hidtil holdt pa
sit. Merkes skal ogsa, at EF’s institutioner i en felleserkleering af april
1978 har tilsluttet sig de principper om beskyttelse af grund- og frihedsret-
tigheder, som Domstolen har udviklet.!” Det skal endelig navnes, at
Domstolen i Liselotte Hauer-sagen pa meget udferlig og velskreven made
har redegjort for sin retspraksis pa dette vigtige samfundsomrade.!®
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11.5 Retlig sikkerhed
En af de vigtigste i retsprsksis udviklede grundsatninger handler om retlig

sikkerhed.!®

EF-Domstolen har i den forbindelse ikke gjort forseg pa at udvikle et
begreb med en pracis definition. Og noget egentligt definitionsforseg skal
heller ikke blive gjort her. For naervarende formal raekker at bemarke, at
begrebets kerne er, at man skal kunne stole pa at kunne beholde »hvad
man (retligt) har opnaet«. Retlig forudsigelighed er en anden af begrebets
kerner.

I al deres almindelighed udsiger disse kerne-aspekter naturligvis ikke me-
get af praktisk vaerdi. Men i EF-retten kan man udmente disse retssikker-
hedsgrundszetninger i enkelte, mere operationelle underprincipper.

Forbudet mod retroaktiv regeludstedelse er ét sddant underprincip. Det-
te forbud har ikke helt samme indhold i alle relationer. For sa vidt der er
tale om at udstede regler, der skal anvendes pa fuldt feerdigudviklede (ful-
dendte) begivenhedsforleb (egentlig retroaktivitet eller tilbagevirkende
kraft), har det én valeur. Det antager en anden i relation til retsakter, som
tilsigter at finde anvendelse pa pabegyndte begivenhedsforlab.

Det er let at illustrere forskellen. Et fuldendt forlab er for eksempel en
vare-import, som har fundet sted. Egentlig tilbagevirkende kraft forelig-
ger, dersom en senere vedtagen afgiftsforhejelse forer til, at told opkraeves
af importeren af varen, hvadenten den ligger pa hans lager eller af ham er
bragt videre ud i oms&tningen.

En person kan imidlertid retligt have forpligtet sig til at importere en va-
re, for hvilken der (eksempelvis) ikke pa aftaletidspunktet skal betales no-
gen form for told eller andre afgifter. Her er tale om et skonomisk mellem-
vaerende under afvikling. Kan en ny vedtagelse om afgiftsbetaling »ram-
me« denne aftale?

Det er stort set blot en anden made at formulere samme problemtype pa
at sperge, om offentlige myndigheder lovligt kan gere indgreb i vel-
erhvervede rettigheder (egentlig retroaktivitet) eller skuffe berettigede for-
ventninger om uzndret retstilstand (uegentlig retroaktivitet).

Der vindes dog neppe meget ved at tale om vel-erhvervede rettigheder
i stedet for egentlig tilbagevirkende kraft.

Nye problemer opstar derimod, idet en zndret terminologi tvinger en til
at afgere, hvad ordene »vel-erhvervet« og »ret« betyder i denne sammen-
heng. Man kan derimod med fordel anskue den uegentlige tilbagevirken
som et spergsmal om at skuffe berettigede forventinger.

EF-Domstolen synes at have formuleret to regler om egentlig retroaktivi-
tet. Den ene er en fortolkningsregel gdende ud pa, at i mangel af en udtryk-
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kelig, derpa rettet bestemmelse, anses lovgivning ikke for at ville tilsigte at
have retroaktive virkninger. Den anden regel er et forbud imod retroaktivi-
tet, som ikke baeres oppe af gyldige grunde.

Hvad der udger en gyldig grund er ikke ganske klart. Det synes at vere,
at formalet med reglen vil forskertses, dersom den ikke tillaegges tilbagevir-
kende kraft.

Greznsen mellem de to regler er i praksis ikke ganske skarpt draget. I
dommen i sagen Société pour I’Exportation des Sucres?® mod Kommissio-
nen fortolkede Domstolen saledes indskreenkende en regel, der tilsynela-
dende gjorde krav pa tilbagevirken. Strengt taget skulle den omstridte regel
vel have veret annulleret.

Berettigede forventninger kommer i EF-retten (som andetsteds) langt of-
tere i farezonen end fuldbyrdede retsforhold. Den forstyrrelse, som en
skuffet forventing kan medfere, behaver dertil langt fra at vaere mindre al-
vorlig eller folelig for adressaten, end et indgreb i hans fuldt etablerede
ekonomiske dispositioner ville veare.

Dog taler offentlige hensyn formentlig med styrke for at gere beskyttel-
sen af forventingerne mindre omfattende end beskyttelsen af velerhvervede
rettigheder. Det ber maske ikke undre, at princippet om beskyttelse af be-
rettigede forventinger ikke frembyder en klarere beskrivelse af retsfaktum,
end for sa vidt angar egentlig retroaktivitet. Og det lader sig naeppe her i
korthed gore at indkredse, hvilke forventinger, som kan paregne at blive
anset for berettigede og hvilke ikke.

Er en forventning imidlertid beskyttelsesvaerdig vil den, ligesom ved
egentlig retroaktivitet, blive sikret enten ved en indskreenkende fortolkning
eller ved annullation af den omstridte regel. Dette ses tydeligt i Deuka mod
EVGF (1975),2) hvortil henvises.

Forskellen mellem egentlig retroaktivitet og berettigede forventninger
kommer formentlig navnlig i praksis frem derved, at den klagendes mere
eller mindre gode tro i kontraherings- eller handlingse@jeblikket lettere bli-
ver af afgerende betydning for, om Domstolen vil anse, at en beskyttelse
ber veere effektiv. Se hertil EVFG mod Mackprang.??

Lides der tab som fglge af, at en berettiget forventing skuffes, kan EF
ifalde et erstatningsansvar, jevnfer CNTA mod Kommissionen.?%

11.6 »Ude-af-proportion« grundsztningen
Ligesom Vertrauensschutz (11.5) stammer princippet om Verhdltnissmds-
sigkeit fra tysk ret.

Det sidstnaevnte omtales ofte ukorrekt som proportionalitetsgrundsaet-
ningen. Det betyder det tyske princip ikke. Det er derimod et forbud imod
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indgreb, hvis ulemper for adressaten er ude af proportion med de fordele,
der tilsigtes ved retsakten. Selv om det sprogligt lyder besynderligt, ma den
rette terminologi derfor veare at tale om »ude-af-proportion»-
grundsatningen.

Rakkevidden af denne grundsetning giver anledning til problemer af
den sterste betydning og vanskelighed. Disse vanskeligheder markes i
praksis ikke mindst indenfor den ekonomiske ret.

Eksempler pa, at det i EF-retten har vaeret paberabt uden held, er allere-
de givet overfor i afsnittet om grund- og frihedsrettighederne (sagerne
Stauder, Internationale Handelsgesellschaft og Nold II).?¥

Her skal Skummetmeelkspulversagen, hvori sagsegerne omvendt fik
medhold, nzvnes.?®

Denne sag drejede sig om lovligheden af en foranstaltning, som Radet
havde truffet for at reducere EF’s anseelige bjerg af skummetmalkspulver.
Man besluttede at tvinge dele af det kedproducerende landbrug til at fodre
deres dyr med skummetmelkspulver (produceret af det malkeproduceren-
de landbrug) i stedet for at bruge soya, som de fleste avlere foretrak, blandt
andet fordi det er billigere (det koster cirka en trediedel af skummetmaelks-
pulver).

Ved dommen blev dette tiltag erkleeret for ugyldigt. I begrundelsen her-
for anferte Domstolen dels, at der var blevet diskrimineret mellem land-
brugsproducenter, dels citerede den grundsatningen om Verhdltnissmds-
sigheir.?® Kraznkelsen af hvert af disse principper for sig ville formentlig
kunne have hidfert dommens resultat.

11.7 Ret til en hering
Grundsztningen om, at en virksomhed i hvis forhold EF patanker at gere
et konkret indgreb, har ret til en forudgaende hering, blev fastslaet i sagen
Transocean Marine Paint Association (IMPA) mod Kommissionen.2”
Denne sag drejede sig om et konkurrenceretsproblem i relation til art 85.
IMPA var en sammenslutning af mellemstore skibsmalingsproducenter,
hvoraf nogle var hjemmehegrende indenfor, nogle uden for EF. Disse virk-
somheder sa deres interesse i at g sammen, fordi ingen af dem ellers ville
veere i stand til at byde deres kunder, hvad disse allermest havde brug for.
Dette behov bestar i sikkerhed for, at den engang benyttede skibsmaling
altid er til at fa fra en leverander i en hvilken som helst havn, hvortil skibe
maitte sage for at blive malet.

Samarbejdsaftalen var imidlertid ikke uden videre forenelig med for-
budsreglen i art 85, hvorfor IMPA ansggte Kommissionen om en undtagel-
se. Denne bevilgedes i forste omgang for en ti-arig periode.
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Under forhandlingerne om fornyelse udtalte Kommissionen, at den ville
godkende aftalen betinget af, at IMPA akcepterede nogle af Kommissio-
nen fastsatte vilkar. IMPA blev tilbudt en hering, som fandt sted.

Retssagen udsprang af, at Kommissionen ifolge sagsegerne ikke havde
gjort det tilstreekkeligt klart, hvad den mente med et af de stillede vilkar.
Da det efterfolgende gik op for IMPA’s medlemmer, hvad vilkéret retteligt
gik ud pa, erkendte man, at det kunne vise sig delvist umuligt at efterleve
det.

Da Kommissionen alligevel ikke ville ny-forhandle godkendelsen, kom
retssagen. Sagsegernes hovedargument var, at de ikke havde faet den he-
ring, de havde krav p4, fordi heringstemaet ikke havde veret tilstraekkeligt
klarlagt.

Heri gav Domstolen dem medhold. Dommen er holdt i s& generelle ven-
dinger, at der ikke kan herske tvivl om, at den ikke blot skulle gzlde inden-
for konkurrenceretten.

11.8 Force majeure

Retsreglernes netveerk er ret finmasket indenfor store dele af fallesskabs-
retten, og ikke mindst indenfor landbrugsretten. Nar eksport for eksempel
giver ret til at modtage en eksportrestitution, modsvares retten ofte af, at
den restitutionsberettigede forpligter sig at eksportere og af a¢ han stiller
en sikkerhed for at handle som lovet. Finder eksporten alligevel ikke sted,
foreskrives det, at sikkerhedsstillelsen er fortabt.

Undertiden bestemmer den relevante forordning selv, hvad der skal gel-
de i tilfzelde af force majeure. I mange andre tilfeelde er der ikke taget stil-
ling. Tvivl er ofte opstaet med hensyn til, om en bestemt begivenhed kon-
stituerer force majeure og om en stillet sikkerhed skal vare fortabt eller ik-
ke. Disse problemer er blevet forelagt EF-Domstolen som de er opstaet,
hvilket formentlig er en af arsagerne til, at det endnu kan vere sveert at
overskue, hvad Domstolen egentlig mener pa dette vigtige omrade.

Det synes dog at vare klart, at EF-Domstolen anser force majeure begre-
bet for navnlig at indbefatte udefra kommende begivenheder, der umulig-
gor gennemferelsen af en planlagt handling. Umulighed betyder helt klart
ikke blot absolut umulighed. Men Domstolen forlanger, a¢ den indtraeffen-
de omstzendighed skal vare af ganske specielt usadvanlig karakter og at
dens indtreeffen i hvert fald skal ligge udenfor den forpligtedes uvilje. Dens
indtreeffen ma dernast ikke kunne have vaeret undgaet trods udvisning af
rimelig agtpagivenhed. 2%

Den der vil godtgere, at der foreligger en ansvarsfritagende force majeu-
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re skal lgfte en ret stor bevisbyrde. Det synes navnligt at kunne vere van-
skeligt at godtgere, at den indtrufne begivenhed ikke kunne have veret
undgéet, safremt virksomhedens ansatte havde udvist sterre agtpéagiven-
hed.?®

Man skal leegge meerke til, at force majeure begrebet er et kommuniteert
fellesbegreb. Det far betydning i de mange situationer, hvor det - som in-
denfor landbrugsretten - er nationale myndigheder, der administrerer de
berorte forhold.

Undtagelsesvist har en person gjort geldende, at han pa grund af force
majeure ikke var i stand til at opfylde en betingelse, der ville have berettiget
ham til en fordel hvis den havde varet opfyldt. Domstolen har anerkendt,
at der tillige i sadanne tilfaelde vil vaere mulighed for at fore et force majeu-
re bevis.30

Det mest sandsynlige er, at fzellesskabsretten ikke anerkender en almin-
delig grundsatning om force majeure. Domstolen har i hvert fald i reglen
taget stilling til de enkelte forelagte tilfaelde under hensyntagen til de kon-
kret omstridte skrevne regler, herunder til deres formal, ordlyd osv. En en-
kelt modstdende dom findes dog.3!

11.9 Tilbagesogning af fellesskabsmidler udbetalt

eller opkravet med urette
Dette retsomrade har ligeledes givet anledning til udviklinger i retspraksis
som det i praksis voldte vanskeligheder for de bererte at overskue. Det
skyldes muligvis denne omstendighed, at Domstolen i sagen Deutsche
Milchkontor fremlagde en sammenfatning af sin praksis pa omradet. Der
kan her blot henvises til dommen3?

11.10 Tilbagespgning af nationale afgifter,
der er opkravet i strid med EF-retten

Pa dette omrade gezlder ingen falles regler af naevnevardig betydning. Den
ledende dom pa omradet er Hans Just 3. Heri udtalte Domstolen, at til-
bagesogning af afgifter, der er opkraevet i strid med EF-retten skal finde
sted efter nationale regler om condictio in debiti, idet der ikke er vedtaget
EF-lovgivningsregler pa omradet. Det eneste EF-retten kraever er, at regler-
ne for at tilbagesoge afgifter opkreevet i strid med EF-retten ikke ma veaere
mindre gunstige end de regler, der galder for tilbagesogning af afgifter op-
kraevet i strid med nationale regler. Specielt kraever EF-retten ikke, at tilba-
gebetaling skal ske i tilfeelde, hvor dette ville fere til en ugrundet berigelse.
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DEL VI
EF-POLITIKKER I UDVALG

KAPITEL 12

Landbrugspolitikken
Funktion og regler

12.1 Plan for del VI

Kapitel 12 beskzftiger sig, ligesom resten af bogens femte del, direkte og
udelukkende med EF’s politikker og de retsregler, hvori politikkerne er
nedlagt. Denne del af fremstillingen drejer sig med andre ord om, hvad
man kunne kalde EF’s sustansregler. I udvalget af politikker indgar den
Seelles landbrugspolitik (forkortet FLP), som er genstanden for kapitel 12.
Dernast behandles spergsmalet om personers fri bevaegelighed over gran-
serne i erhvervsgjemed (kapitel 13).

12.2 Hvorfor en fzlles landbrugspolitik?

Traktatfeedrene palagde EF’s institutioner at skabe en fzlles landbrugspo-
litik. Den simpleste forklaring herpa er, at alle seks grundleggerlande hver
for sig havde landbrugspolitikker.

De dybereliggende arsager skal derfor seges i svaret pa, hvorfor land-
brug i de fleste industrialiserede lande underleegges markedsordninger af
det ene eller det andet tilsnit (typisk enten prisgarantier (a la EF) eller subsi-
diering (& la Danmark for EF-medlemsskabet eller Sverige anno 1984)).
Vigtigst blandt de underliggende overvejelser teeller formentlig, at land-
brugsproduktion i reglen anses for at vare en sarbar industri, som man ik-
ke blot kan underkaste markedskraefternes frie spil. Under helt frie mar-
kedsforhold ville priserne forventeligt svinge kraftigt og ukontrollerbart. I
vaerste fald ville landbruget tjene for lidt; forsyninger ville med sikkerhed
blive svingende; og markederne blive ustabile. I nedgangstider ville mange
bender ga konkurs; landbrug i stor malestok nedlagt og hele omrader eller
regioner ville vaere i risiko for at blive lagt ade. Disse perspektiver giver an-
ledning til forsynings- og sikkerhedspolitiske og mange andre problemer,
der ikke blot kan negligeres.
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Traktatforfatterne feerdiggjorde dog ikke selv en fzlles landbrugspoli-
tik. De skabte end ikke i selve Traktaten blot relativt praecise rammer om-
kring en fremtidig fzlles politik pa dette vigtige samfundsomrade. En vig-
tig forklaring pa denne lakune er givetvis, at de eksisterende nationale
landbrugspolitikker hvilede pa uens principper, og at de hver for sig dak-
kede mange forskellige produkter.

12.3 Traktatens art 38-40, tvetydigheder og afgrensningsproblemer
Lad os begynde med at se pa, hvad kapitel II (EQFT) i art 38-46 rent fak-
tisk fastslar om »landbruget«. Af storste vigtighed foreskrives for det for-
ste i art 38, at Feellesmarkedet tillige omfatter landbruget og handelen med
landbrugsvarer. Ved landbrugsvarer forstas jordbrugsprodukter, husdyr-
produkter og fiskeriprodukter samt varer, der direkte er forbundet med
disse produkter, og som har undergaet en forste forarbejdning.

Art 39 fastlegger formalene med den falles politik, som er:

a) at forege landbrugets produktivitet ved fremme af den tekniske udvikling, ved rationalise-
ring af landbrugsproduktionen og ved den bedst mulige anvendelse af produktionsfakto-
rerne, iszr arbejdskraften,

b) herigennem at sikre landbrugsbefolkningen en rimelig levestandard, iszr ved en forhejelse
af de individuelle indkomster for de i landbruget beskaftigede personer,

¢) at stabilisere markederne
d) at sikre forsyningerne,

e) at sikre forbrugerne rimelige priser pa landbrugsvarer

Art 39(2) lzgger til, at man ved udarbejdelsen af den fzlles landbrugspoli-
tik, og de serlige foranstaltninger, den kan medfare, skal tage hensyn til:

a) landbrugserhvervets sarlige karakter, der folger af landbrugets sociale struktur og af de
strukturelle og naturbetingede forskelle mellem de forskellige landbrugsomrader.

b) nedvendigheden af, at enskelige tilpasninger gennemfores gradvis,

¢) den kendsgerning, at landbruget i Medlemsstaterne udger en sektor, som er snavert for-
bundet med gkonomien som helhed.

Art 40 fastslar dernaest at en fzlles markedsordning for landbruget kan
omfatte alle foranstaltninger, der er nadvendige for at na de i art 39 om-
handlede formal, men den ma kun forfelge disse formal.

Det kan allerede pa dette sted konstateres, at en samtidig virkeliggerelse
af alle disse mal ikke er mulig. Landmandens interesse ligger navnlig i at
opné priser, der mindst giver deekning for produktionsomkostningerne.
Derudover gnsker han en fortjeneste. Forbrugerne mé derimod is&r enske
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sig en politik, der holder leveomkostningerne nede. Savel landmanden som
forbrugeren har derimod en interesse i en stabil udvikling og i, at forsynin-
gerne til markederne sikres. Tvetydigheder pé sa centrale punkter i grund-
laget for den felles landbrugspolitik eger naturligvis sandsynligheden for,
at interessekonflikter bryder ud.

De er ar efter ar brudt ud, hver gang et nyt hestars priser skulle fastlegges. Igennem en arrak-
ke forhgjedes disse priser uden megen tanke pa konsekvenserne. Mod slutningen af 1970erne
viste en af konsekvenserne sig at vere stedse voksende overskudslagre. Uden drastiske an-
dringer af navnlig prispolitikken vil mange af EF’s landmand endnu omkring 1990 producere
til overskudslagrene, ikke til forbrugerne (Kommissionens 1985 rapport om FLP).

En anden fundamental uklarhed skyldes, at Traktaten ikke definerer, hvad
»landbrug« er. »Landbrugsbefolkningen« (art 39(1) litra b) og »landbrugs-
erhvervet« (art 39(2) litra a) afgrenses ligeledes ikke.

I praksis har man derfor mattet definere begreberne under hensyntagen
til de sammenhaenge, hvori de anvendes i Traktaten.

For eksempel sigter Traktaten med brugen af ordet »landbrug« tydeligvis savel (1) til jord-
brug, havebrug, treeavl, vinavl, gartneri og skovbrug; som (2) til husdyravl (bdde kedproduk-
tion og produktion af melk og mejeriprodukter), fjerkraeavl, kvegopdrat, produktforad-
ling, pelsdyravl og fiskeri; som (3) til handelen med landbrugs- og fiskeriprodukter. Vasentli-
ge dele af EF’s landbrugsordninger tager rent faktisk mere sigte pa handelssiden end p4 pro-
duktionssiden af landbrugets varefrembringelse.

Traktatfaedrene undgik definitionsproblemerne ved i et Annex II at foreta-
ge en opregning, produkt for produkt, af hvilke landbrugsvarer, som art
38-46 skulle finde anvendelse pa. De i Annex’et optagne produkter, og kun
disse, er genstanden for landbrugspolitikken, saledes som denne er udfor-
met under art 38-46.

Et produkt som maske i naturlig tale ville blive ansat for at vaere et
landbrugsprodukt behaver derfor ikke at vaere omfattet af FLP. Rent fak-
tisk fejede Rfo nr. 7 (bis) et antal »glemte« eller oversete varer til opregnin-
gen i Annex’et. Omvendt naevner Annex’et produkter, som man maske el-
lers ikke ville betegne som landbrugsprodukter eller som produkter beslag-
tede hermed (idet de har gennemgdet en »forste forarbejdning«!).

Denne diskussion er ikke uden praktisk betydning. Pa et tidspunkt ved-
tog Ministerradet (pa forslag af Kommissionen) at foje etylalkohol til An-
nex’ets liste. Denne retsakts gyldighed blev anfagtet i en sag for EF-dom-
stolen, idet den klagende part navnlig gjorde geldende, at etylalkohol hav-
de gennemgéet mere end en forarbejdning, og at dets produktegenskaber
derfor havde fjernet sig for langt fra landbrugs-»kernen«; dette uanset, at
etylalkohol fremstilles pA grundlag af landbrugsprodukter.
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Domstolen gav sagsegerne medhold, men understregede samtidig at
»ferste forarbejdning« ikke skulle forstas i en rent teknisk betydning.

I stedet skal et gkonomisk kriterium anvendes. Kriteriet gar pa forholdet
mellem (a) veerdien af ramaterialet (landbrugsfremstillet) og (b) vaerdien af
slutproduktet (resultatet af forarbejdningsprocessen). Kun salange (a) sta-
dig udger mere end en marginal del af (b) bibeholder varen sin karakter
af et landbrugsprodukt i art 38(1)’s betydning. Da etylalkohol havde mistet
denne karakter, kunne det ikke indbefattes under FLP.%

Det betyder naturligvis ikke, at produktet ikke omfattes af feellesskabs-
regler, blot at art 38-46 ikke finder anvendelse. Resten af Traktatens be-
stemmelser geelder siledes ubegranset.

12.4 Principperne i den falles landbrugspolitik
og eksempler pa markedsordninger

(1) Indledning
I sin oprindelige skikkelse bygger FLP i det vaesentlige pa falgende tre prin-
cipper: (1) eksistensen af et feelles marked og feelles priser, (2) skabelsen
af en fallesskabspreeference og (3) tilvejebringelsen af en solidarisk finan-
siering.

Der er endnu et vigtigt, oprindeligt element af FLP. Det er strukturpoli-
tikken.
Formalet med dette sidste element var at gge rentabiliteten af landbrugserhvervet, herunder
eventuelt at nedlegge nogle af de dyrest producerende landbrug, ofte sidanne som har deres
jord liggende i bjergomrader. Denne politik blev formuleret i 1960’erne, hvor det midt i hoj-
konjunkturen forekom bade enskeligt og forsvarligt at forudse en oget afvandring af ar-
bejdskraft fra landbrugserhvervet. Der var penge nok til at afveaerge de verste skader ved flyt-
ningen af mange mennesker fra landet til byerne. Og i byerne var der industrier, der manglede
arbejdskraft. Om strukturpolitikken skal der her ikke siges andet end, at den aldrig rigtig blev
omsat til handling. Den vasentligste forklaring herpa er nok, at arbejdslesheden allerede fa
ar ind i 1970erne begyndte at vokse katastrofalt i alle EF-landene. Disse fik nu travit med at

undgad at landbefolkningerne i storre omfang sogte bort fra deres nok si dyrt producerende
bedrifter.

(2) feelles marked og priser

Det er enhedsmarkedstanken, der ligger til grund for markedsordningerne.
Deres principielle sigte er at skabe et feelles marked og falles priser: en hvil-
ken som helst landbrugsvare skal frit og uhindret kunne udveksles mellem
Medlemslandene til samme pris. Der skal med andre ord i princippet ikke
veere storre forskel pa de »danske«, »italienske« eller »engelske« regionale
markeder, end der er pA markederne i for eksempel de tyske delstater Hes-
sen og Bayern eller pd markederne i og omkring Kebenhavn henholdsvis
Alborg.
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Det er ikke lykkedes EF at ralisere denne ambition. Endnu ultimo 1983
varierede prisniveauerne betragteligt mellem Vesttyskland, der 14 knap
10% over de definerede fzlles priser og Greekenland, der i den anden ende
14 ca 5% under. Frankrig 14 omtrent i samme position som Grakenland?.
Siden da er udsvingene begrznset noget men det er stadig en illusion at tale
om eksistensen af én felles, virkelig pris pA markedet for landbrugspro-
dukter.

(3) De feelles markedsordninger

Traktatbestemmelserne er meget uspecifikke med hensyn til, hvilke'meka-
nismer virkeliggerelsen af en FLP skulle benytte sig af. Til dels som en ref-
leks af, at der eksisterede markedsordninger for enkelte produkter i de en-
kelte Medlemslande, valgte Ministerradet at benytte samme metode og op-
rette markedsordninger for hvert enkelt produkt for sig.

Der findes derfor i dag markedsordninger for korn, okseked, svineked,
melk- og mejeriprodukter og sa videre. Endnu i 1980erne oplever man dog
eksempler pa, at denne proces ikke er fort konsekvent til ende. Der eksiste-
rer ikke flles markedsordninger for kartofler og alkohol. Det felgende
smatrykte afsnit gengiver hovedtrakkene for landbrugsordningerne for
korn, svineked, okseked og melk- og mejeriprodukter (de teknisk-
gkonomiske begreber forklares dels undervejs, dels efterfelgende).

(4) Hovedtraek af fire markedsordninger

a) Ordningen for korn®¥

Markedsordningen for korn omfatter alle danske kornafgrader samt mel og gryn og en raekke
forarbejdede kornprodukter. Ordningen er bygget op omkring de arligt fastsatte interventi-
onspriser for bled hvede, byg og majs, for rug og for hard hvede.

For bled hvede, hard hvede, rug samt for byg og majs fastsattes endvidere retningsgivende
priser. Det er de priser, Faellesskabet finder, at producenterne skal kunne opna i det pagel-
dende hostar. Disse priser er hajere end interventionspriserne. De fastszttes for Duisburg, in-
terventionsstedet i det omrade i Fallesskabet, hvor kornmangelen er storst.

Ved fastseettelse af teerskelpriser for bled hvede, byg, majs og rug seger man at sikre, at
indikativprisen bliver den pris, der virkelig handles til. Tarskelpriserne er minimumsimport-
priser, der skal sikre, at salgspriserne for importeret korn ikke kommer under den retningsgi-
vende pris.

For at sikre, at teerskelpriserne bliver overholdt, bestemmer Kommissionen dagligt den la-
veste tilbudspris cif Feellesskabets greense og fastsatter pa grundlag heraf en variabel import-
afgift. Denne udger forskellen mellem taerskelprisen og den konstaterede laveste cif pris. Den-
ne variable importafgift palzgges derefter overalt i Faellesskabet ved import fra tredjelande.

b) Ordningen for svinekod’

Den felles markedsordning for svineked galder for levende dyr, bortset fra avlsdyr, samt for
kod og tilberedte varer af ked. For samhandelen med tredjelande er der foreskrevet importaf-
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gifter og ydelse af exportrestitutioner. Det indre marked er karakteriseret af et bestemt fzlles
prissystem, der adskiller sig fra markedsordningen for korn, idet der normalt ikke er adgang
til at szlge svineked til intervention til en forud fastlagt interventionspris. Foranstaltninger
som stotte til oplagring eller opkeb gennem interventionsorganerne anvendes ikke automa-
tisk; de treeffes af Kommissionen, hvilket dog - og dét geelder navnlig for interventionsorga-
nernes opkeb - hidtil kun er sket sjeldent. Anvendelsen af importafgifter og exportrestitutio-
ner er de vigtigste instrumenter til opnaelse af den politisk tilsigtede pris.

¢) Ordningen for oksekod %

Den falles markedsordning for okseked indeholder en prisordning og en samhandelsordning.
Prisordningen hviler pa en orienteringspris for voksent kvag, der fastsettes af Radet en gang
om aret. Der er fastsat interventionsforanstaltninger for det tilfzlde, at markedspriserne fal-
der til et nermere bestemt lavere niveau i forhold til orienteringsprisen. Ordningen for sam-
handelen med tredjelande omfatter iszr importafgifter og exportrestitutioner.

d) ordningen for meelk og mejeriprodukter’

Den ved forordning nr. 804/68 indferte falles markedsordning for malk og mejeriprodukter
omfatter en pris- og handelsordning. Prisordningen er baseret pa en retningsgivende pris for
melk, en teerskelpris for visse melkeprodukter, herunder visse foderstoffer og pa en interven-
tionspris for blandt andet smer og skummetmalkspulver, der arligt fastsattes af Radet for
det mejeridr, der begynder det efterfelgende ar.

Desuden er der i denne felles markedsordning fastsat andre interventionsforanstaltninger,
som tages i anvendelse i bestrebelserne for at opnd indikativprisen. Disse foranstaltninger
omfatter blandt andet stotte til privat oplagring.

Endelig foreskriver handelsordningen et system med importafgifter, der fastsattes pa
grundlag af terskelpriser, og som omfatter foderstoffer, samt exportrestitutioner for smer,
ost, skummetmelkspulver, konserverede malkeprodukter med mere.

(5) Feelles priser

Landbrugspolitikken hviler ogsd pa princippet om fzlles priser. Et arligt
element af landbrugsprispakken er Ministerradets fastsaettelse af retnings-
givende priser for de vigtigste landbrugsprodukter. Det er denne pris, som
det politisk-skonomisk anses for gnskeligt, at producenterne opnar ved
salg pd markedet. Markedsprisen er den pris, han faktisk opnar pa marke-
det.

For at sikre, at markedsprisudsvingene ikke bliver for store, indferte EF
et interventionsopkegbssystem baseret pa de sakaldte interventionspriser.
Disse ligger regelmeessigt 10-20% under de retningsgivende priser. Inter-
ventionspriser fastseettes dog ikke for alle varer, jeevnfer hvad der ovenfor
er sagt for eksempel om markedsordningen for svinekad. Interventionspri-
sen er den pris, hvortil interventionsorganerne er forpligtede til pA neermere
fastsatte betingelser at opkebe produkter, der tilbydes dem. Ordningen
etablerer med andre ord et garanteret mindsteprissystem.

En af de mest tyngende og politisk kontroversielle udgiftsposter pa EF’s
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budget er de sakaldte eksportrestitutioner. Sddanne kommer til udbetaling
i tilfzelde, hvor en vare fra EF’s hgjere prisniveau eksporteres til det lavere
verdensmarkedsniveau. I den i praksis mindre vigtige situation, at verdens-
markedsprisen ligger over EF’s pris pa et produkt, kan der omvendt op-
kraves eksportafgifter. En del af arbejdet i de sdkaldte forvaltningskomi-
teer bestar i at fastsztte de konkrete belgbsstarrelser for eksportrestitutio-
ner og eksportafgifter. Grundprincippet i markedsordningerne kan grafisk
afbildes saledes:

Markedsordningsmekanismerne i grundtreek
(lav verdensmarkedspris)

IMPORT EF-SALG

EKSPORT
(retningsgivende pris)  — 1/ st/ <A/ e ~ — — - — (retningsgivende pris)
[}
(interventionspris) : — = == (interventionspris)
importafgift <4 | restitutions-
| EF-opksb betaling ved
1 eksport
|
(Verdens- - T .
markedspri . : | i
rkedspris) importafgift PEOGA;‘" ekspf)rtt.llskud
! : (restitutioner)
: !

Markedsprisen vil normalt svinge mellem den retningsgivende pris og inter-
ventionsprisen. Nzaermer prisen sig intervéntionsprisen, iveerksattes inter-
ventionsforanstaltninger, det vil sige, at EF opkeber og laegger noget af
den pagaldende vare pa lager, saledes at markedsprisen for varerne igen
kommer op over interventionsprisen. Hvis markedsprisen kommer op i
nazrheden af den retningsgivende pris, sxlges der modsatningsvis ud af
lagrene.

(6) Faellesskabspraeferencer
Fallesskabspraeferencen bestar i at indremme erhvervsdrivende fra EF’s
Medlemslande en fortrinsstilling i handelen med landbrugsprodukter pa
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EF’s interne marked i forhold til lande uden for EF. En vesentlig del af
praeferencen bestar i, at svingninger i landbrugspriser p& verdensmarkedet
ikke automatisk far lov til at sld igennem pa det interne marked.

Sélaenge EF opretholder prisniveauer, der ligger over verdensmarkedets,
ville en fri indslusning af billige landbrugsvarer tvinge principperne i EF’s
markedsordninger i knz. For at undga de varste skadevirkninger, palaeg-
ges importerede varer derfor en importafgift eller told af en sterrelsesor-
den, der bringer deres priser op pa niveau med EF-priserne. Det konkrete
beleb, hvormed importvarerne fordyres, beregnes som forskellen mellem
verdensmarkedsprisen for den pagaldende vare og EF’s politisk fastsatte
teerskelpris. Denne pris er oftest fastsat lidt under den retningsgivende pris,
séledes at verdensmarkedsprisen plus omladnings- og transportomkostnin-
ger stort set er lig med den retningsgivende pris.

Grundprincippet i denne del af EF’s landbrugspolitik kan grafisk frem-
stilles saledes:

(hej verdensmarkedspris)

- : 1 eksport til
import fra verdens- | ) | verdensmarked
marked med heje priser >

[ EF-salg fra lager | med heje priser
importtilskud
(retningsgivende pris)

‘// markedspris ////
(interventionspris) g — — e

| EF-opkeb til lager I

(7) Markedsordningerne og EF’s internationale forpligtelser

En rakke af EF’s internationale forpligtelser leegger grenser for brugen af
eksport- og importafgiftssystemet. Det er en kendt sag, at ikke mindst USA
anser eksportrestitutionerne for varende i strid med EF’s forpligtelser i
henhold til GATT-aftalen (som EF tilsluttede sig i 1963).

I forhold til en rekke udviklingslande har EF dernzaest forplgitet sig til
at gennemfore toldnedsettelser, ikke mindst for sa vidt angar importen af
forarbejdede landbrugsprodukter. Sidst men ikke mindst indeholder
LOME-III aftalen (1984), der er indgaet med mere end tres udviklingslande
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i Afrika, Det karaibiske Hav og i Stillehavet en rekke bestemmelser, som
indremmer disse landes landbrugsprodukter en meget fri, og ofte aldeles
uhindret, adgang til EF-markedet.

(8) Solidarisk finansiering
Princippet om solidarisk finansiering indebarer, at alle udgifterne til EF’s
landbrugspolitik, det veere sig til eksportrestitutioner eller interventionsop-
kab, afholdes direkte af EF’s egne midler. Stedet for interventionsopkebet
eller udskibningen af varen er med andre ord uden betydning. Udgifterne
afholdes af FEOGA, den sterste enkeltpost pd EF’s budget.
Indtaegterne fra landbrugspolitikken indbetales tilsvarende til EF’s kas-
se, kun beskaret med et 10%’s administrationsgebyr, som tilfalder opkrav-
ningsstaten. Til indteegterne herer told, importafgifter og sukkerafgifter.

(9) Det fjerde princip: Medansvarsdfgifterne

Til indteegterne herer ogsa, i stigende omfang i de senere ar, de sakaldte
medansvarsafgifter. De sidste opkraves af producenterne, nar disse ager
deres produktion udover i forvejen fastsatte granser.

Medansvarsafgifterne er indfert i et forseg pa at bringe EF’s overskuds-
lagre (de sdkaldte smorbjerge henholdsvis vins@erne med mere) ned pa ak-
ceptable sterrelser. Medansvarsafgiften virker typisk pd den made, at der
kun gives prisgarantier for begrensede mangder.

Indforelsen af medansvarsafgifter pa landbrugsomradet er hidtil sket
med bibeholdelse af de avrige principper for landbrugspolitikken.

P4a mejeriomradet betyder medansvaret, at producenterne selv skal vere
med til at finansiere overskud ved, at der palegges en afgift pa den produk-
tion, der overstiger en vis mangde. Med sigte pa at reducere overskudslag-
rene har Kommissionen yderligere planer om at gennemfere en restriktiv
prispolitik, om begrensning af EF’s import af kornsubstitutter, om indfe-
relse af afgifter pa forbruget af olie og fedt bortset fra smer, og om afskaf-
felse af de monetzre udligningsbelab.

(10) Valutaspergsmadl i landbrugsordningerne. Monetere udligningsbelob
Det feelles marked for landbrugsvarer forudsaetter som navnt principielt en
ensartet pris overalt pa markedet. Denne seges gennemfort ved landbrugs-
ordningernes regler om prisfastsattelse, som nedvendigger ensartede reg-
ler for valutariske omregninger.

Ved radsforordning nr. 907/73 af 3. april 1973 etableredes den europei-
ske monetzre samarbejdsfond.® Ved radsforordning nr. 3180/78 af 18.
december 1978% gennemfortes det europaiske monetare system med ECU
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som den regningsenhed, i hvilken fondens transaktioner skal udtrykkes. En
ECU er summen af et vist beleb i hvert Medlemslands valuta, som fastlagt
af Radet. I hvert Medlemslands valuta er veerdien af en ECU lig med sum-
men af modverdien i dette lands valuta af disse belab.

Hvert Medlemslands valuta har en centralkurs i forhold til ECU. Zn-
dres centralkursen, @ndres ogsd vardien af ECU overfor de enkelte natio-
nale valutaer, afhengig af vaegten af den pageldende valuta i sammenszet-
ningen af ECU. Et lands andring af centralkursen medfgrer derfor ogsa
en @ndring af de gvrige landes centralkurser i modsat retning.

ECU anvendes ogsa som regningsenhed pa landbrugsomradet, jevnfer
radsforordning nr. 652/7919 af 29. marts 1979. Det betyder, at de forskel-
lige priser, afgifter og restitutioner, fastsaettes i ECU og omregnes til natio-
nal valuta.

Mens Medlemslandenes valutaer indenfor EMS’en daglig kan svinge om-
kring centralkursen indenfor visse graenser, er sidanne udsving ikke accep-
table pa landbrugsomradet. Her fastseettes derfor en repraesentativ kurs for
de enkelte valutaer, der anvendes ved omregningen fra ECU. Kun principi-
elt er den repraesentative kurs lig med centralkursen.

Den repraesentative kurs kaldes ogsa for den grenne kurs. Den fastsattes
i henhold til radsforordning nr. 129/62'D

Nar der sker en @ndring i en valutas centralkurs indenfor EMS’en ved
en devaluering eller revaluering af denne valuta, indebzrer dette ikke auto-
matisk en endring i denne valutas reprasentative kurs. En sadan @ndring
krzever en sarlig beslutning af Radet. Denne beslutnings gennemferelse be-
ror pa, om det stemmer med landbrugspolitikken at foretage den.

I det omfang en devaluering far lov at sld igennem i landbruget, betyder
den hajere priser til landmandene i national valuta, men ogsa hgjere fede-
varepriser for forbrugerne, mens omvendt en revaluering ferer til lavere
landbrugspriser.

Det er altsd i hvert fald to af formalene med landbrugspolitiken i hen-
hold til art 39, der bereres ved en &ndring i en valutas grenne kurs: land-
mendenes indtegter og forbrugerpriserne.

Hertil kommer, at interventionspriser, restitutioner med videre er fastsat
i ECU. De bliver ved en gron devaluering hgjere og ved en gren revaluering
lavere omregnet i det pageeldende Medlemslands valuta. Regnet i denne va-
luta bliver EF’s landbrugspolitik altsd dyrere, nar der sker en devaluering
af et landbrugseksporterende Medlemslands valutas reprasentative kurs.

Hvis den reprasentative kurs ikke @ndres, nar centralkursen sndres, er
saerlige foranstaltninger i et vist omfang nedvendige for at sikre, at land-
brugsomradet ikke pavirkes af @ndringen i centralkursen, og at prisniveau-
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et forbliver som for kursjusteringerne over hele EF. Dette skyldes, at zn-
dringen i centralkursen, for eksempel ved en devaluering, rent faktisk far
virkning ved im- og eksport af landbrugsvarer.

Hyvis danske landméend nemlig efter en devaluering szlger landbrugsva-
rer til Tyskland, indbringer de herved erhvervede D-mark flere kroner end
for. Hvis man vil fastholde det hidtidige indtzgtsniveau for dansk land-
brug, kan det kun ske ved, at EF péligner en afgift, det sdkaldte monetere
udlignignsbelgb. Omvendt vil importerede varer ved devalueringen blive
dyrere.

Hvis andre Medlemslandes landmeand skal bevare deres konkurrence-
messige stilling pa det danske marked, ma de derfor have tilskud ved eks-
port til Danmark. De monetaere udligningsbelab henholdsvis tilfalder og
afholdes af EF’s kasse. De beregnes principielt som forskellen mellem cen-
tralkursen og den reprasentative kurs anvendt pa interventionsprisen, dog
med et fradrag.

Zndringer i veerdien af et lands valuta i forhold til andre landes valutaer
kan vare velbegrundede i den skonomiske udvikling. I sa fald er det natur-
ligt, at der finder en tilsvarende sndring sted i den grenne kurs for at sikre,
at den med landbrugspriserne tilsigtede balance mellem de i artikel 39 om-
talte formal opretholdes.

Zndringer i pengevardien kan imidlertid ogsa benyttes som et led i en
egkonomisk politik. Hvis sddanne andringer uden videre folges op af a&nd-
ringer i den grenne kurs, kan det medfere en forvridning i relation til
landbrugspolitikken. Her er der derfor kun grund til at a&ndre den grenne
kurs i det omfang, selve devalueringens virkninger kan begrunde det.

Da den danske krones centralkurs blev devalueret i december 1979 fulgte
EF’s ministerrad sagen op med at devaluere den grenne krone pa den dan-
ske regerings anmodning.!? Samtidig inddrog Folketinget landbrugsbe-
folkningens @gede fortjeneste ved at palagge ejendomme, der anvendes til
landbrugsproduktion, der er omfattet af EF’s markedsordninger, en sarlig
75 0/00’s seerskat. Denne beslutning ferte til en retssag, hvori landbrugs-
organisationerne under anvendelse af en argumentation, der ikke fik Dom-
stolens tilslutning, gjorde geeldende, at saerskatteloven var i strid med EF-
retten.!?)

Det har ved en senere dansk devaluering vist sig, at Faellesskabet, uanset
et dansk gnske derom, ikke var villig til at bringe den danske krones grenne
kurs pa linje med den &ndrede centralkurs. Den 21. februar 1982 blev den
danske krone devalueret med 3% overfor de avrige EMS valutaer. Samti-
dig blev der indfert monetare udligningsbelob. Farst omkring 1. april 1982
blev der i forbindelse med andre &ndringer i de felles fastsatte priser fore-
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taget en devaluering af den danske krones gronne kurs. Det er saledes ikke
en ren formalitet, nar Radet skaber overensstemmelse mellem en valutas
centralkurs og dens reprasentative kurs. Der ligger en beslutning heri in-
denfor rammerne af Jandbrugspolitikken. Princippet i de monetare udlig-
ningsbelgb ser grafisk fremstillet saledes ud:

IMPORT EKSPORT
Nationalt |- — - — — — - - 1 — __ — — —— __ _ _, prisniveau, for
prisniveau eksempel i UK
importafgift eksporttilskud
EF-prisniveau

EF-prisniveau I

1

import tilskud exportafgift

Nationalt r— -1t - — - — — — — — — 1 prisniveau, for
prisniveau eksempel i Frankrig

Kursforskelle, og systemet med moneter udligning inden for landbrugspo-
litikken, var oprindeligt teenkt som en midlertidig foranstaltning, nogle fa
lande kunne benytte, hvis en valutakurseendring ville have en uheldig ind-
virkning pé priser, inflation og sa videre. Imidlertid har det vist sig at vaere
ganske vanskeligt at fa afviklet kursafvigelser og udligningsbelab. Lande
med et prisniveau, som ligger over EF-prisniveauet, for eksempel Tysk-
land, er imod afvikling, fordi det i national valuta vil betyde en nedgang
i priserne til landmanden.

12.5 Andre landbrugsretlige problemstillinger

12.5.1 Charmasson’s bananer
Landbrugspolitikken skulle gradvist sattes pad plads. Salenge en fzlles
markedsordning for et givet landbrugsprodukt ikke var etableret, kunne
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produktion af og handel med produktet vaere underlagt en national ord-
ning.

Det var herved leenge en udbredt opfattelse, at sddanne nationale ordnin-
ger ikke skulle respektere Traktatens almindelige bestemmelser, herunder
ikke mindst forbudene imod told, kvantitative restriktioner (kvotaer) og
foranstaltninger med tilsvarende virkninger (FTV’er).

I Charmasson-sagen stod striden om den franske markedsordning for
bananer. Den franske regering gjorde i denne sag den lige naevnte opfattel-
se til sin og heri blev den stattet af EF-Kommissionen.

Den franske markedsordning regulerede under visse betingelser impor-
ten af bananer fra andre lande end franske oversgiske territorier ved hjzelp
af et system af toldafgifter og kvotaer. Hr Charmasson, der importerede
bananer, gjorde galdende at denne regulering ikke respekterede EF-rettens
almindelige regler og at den derfor skulle ophaeves som ulovlig. Heri gav
EF-Domstolen ham medhold.!¥

12.5.2 Kan en markedsordning bemyndige til at gore undtagelser fra
Traktatens almindelige forbudsregler?

Hvad er derimod situationen, hvis en feelles markedsordning bemyndiger

Medlemsstaterne til at opkreeve for eksempel told.

Rfo nr 816/70 indeholder en sadan bemyndigelse inden for vinsektoren,
en bemyndigelse som endog skulle gzlde efter overgangsperiodens udleb.
Under protest fra egne vinimporterer udnyttede Franrkig denne bemyndi-
gelse til at opkraeve told af import af italiensk bordvin.

Under den efterfolgende retssag!® var den franske position, at art 38-46
kan bruges til at indfere foranstaltninger, som resten af Traktaten forby-
der. Ministerradet stottede dette synspunkt. Kommissionens primaere op-
fattelse 14 omvendt mest p4 linje med de sagsegende vinimporterers. Dom-
stolen gav sagsegerne medhold. Den bemarkede specielt, at hvad der geel-
der for helheden, tillige méa geelde for delen. Desuden henviste den til statte
herfor til en noget zldre dom!'®.

Den fajede dog til, at safremt art 38-40 indeholder hjemmel for at fravi-
ge fra de almindelige (forbuds-)regler, kan fravigelse lovligt ske.

12.5.3 Grund- og frihedsrettigheder

Man kan opfatte Traktatens forbud mod told, kvotaer og FTV’er og reg-
lerne om personers og kapitalers fri beveegelighed (art 48-72 EQFT) med
mere som gkonomiske friheds- eller grundrettigheder. Disse binder som li-
ge omtalt Fellesskabets lovgiver og galder med andre ord pa
forfatningsniveau selv om de er uskrevne. Lovgiveren skal i overensstem-
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melse med legalitetsprincippet have en sarlig hjemmel for at gere undta-
gelse.

Ligesom EF’s regeludstedende virksomhed skal respektere de skrevne
pkonomiske grund- og frihedsrettigheder, skal denne virksomhed ske i
overensstemmelse med nogle uskrevne grund- og frihedsrettigheder. Blandt
disse findes der enkelte ekonomiske (saledes for eksempel retten til fri er-
hvervsudevelse), men tillige en gruppe af ikke-okonomiske rettigheder.
Der gar en flydende grzense mellem de ovenfor i IV Del omhandlede rets-
grundsaetninger (som ogsa er skabt i retspraksis) og det heromhandlede ka-
talog af ikke-skrevne grund- og frihedsrettigheder.

De uskrevne grund- og frihedsrettigheder er navnlig udviklet i retspraksis
i landbrugssager. Men en sa vigtig sag som Nol/d 1l var en EKSF-sag. Til-
knytningen til landbrugssagerne er ingen tilfeldighed men skyldes, at
landbrugsretten i praksis hidtil har grebet mere ind i det gkonomiske og so-
ciale liv i Medlemsstaterne end retten pa noget andet EF-politikomrade.

En nazrmere diskussion og afgrensning af indholdet og rekkevidden af
disse grund- og frihedsrettigheder skal ikke gennemferes her, men ma ske
i forbindelse med case-gennemgange, jevnfoer i gvrigt ovenfor kapitel 11,
afsnit 4.

12.5.4 Konkurrenceret og landbrugsjura

Det forekommer ganske ofte, at landbrugsordningerne eller deres gennem-
forelsesforanstaltninger forstyrrer de konkurrencemassige forhold, som
(lenge) har hersket mellem givne importerer, eksporterer og/eller hand-
lende. Hvad der for en dansk importer af tomater fra De kanariske Qer
er en fordel, fremstér for eksempel let som en ulempe for en (anden) hand-
lende, der forsyner sig pa hjemmemarkedet, det. vaere sig Danmark, Hol-
land eller Italien.

I Maizena mod Rddet gjorde sagseggeren blandt andet geldende (1), at
Radets (tredie) isoglukose-forordning var ulovlig og ugyldig, fordi den an-
giveligt i forbindelse med en regulering af produktion og salg af isoglukose
i langt videre omfang end fornedent lagde hindringer i vejen for en fri kon-
kurrence mellem de involverede virksomheder. Andetsteds i Maizena’s ar-
gumentation paberabte virksomheden sig tillige (2) kraenkelse af proporti-
onslitetsprincippet, (3) at forordningen diskriminerede mellem producenter
af sukker og producenter af isoglukose til fordel for de forste, og at den
(4) diskriminerede mellem isoglukoseproducenterne indbyrdes.!”

Klagepunkt (1) opfattes med andre ord i sagen som varende forskelligt
fra punkterne (2)-(4). Det er selve dette, at Rfo’en fastlegger produktions-
og marketingsbetingelser for isoglukose, og herved &ndrer konkurrencevil-
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karene pa markedet, som ifolge sagsegeren udger en krankelse af art 85
og 86. Dette kan lyde besynderligt, men er ikke til at misforsta.

Domstolen afviser alligevel ikke blankt berettigelsen af et art 85 og 86
baseret argument imod gyldigheden af en sekundzer retsakt, selvom den ik-
ke lod det vare udslaggivende i Maizena.

Vedrerende de nermere omstaendigheder og Domstolens retlige kvalifikation af dette udsagn
ma henvises til dommen, iser dens betragtninger 22-26.

Her skal dog neevnes, at Domstolen fremhaver, at bestemmelserne i kapitlet om konkur-
rencereglerne kun finder anvendelse i produktionen og handelen med landbrugsvarer i det om-
fang Radet treeffer beslutning herom indenfor rammerne af de bestemmelser og i overens-
stemmelse med den fremgangsmade, der er fastsat i art 42 (2) og (3) samt under hensyntagen
til de i art 39 angivne malsetninger.

Fra det lige citerede slutter Domstolen udtrykkeligt, at landbrugspolitikken
har forrang fremfor Traktatens konkurrencepolitik. Den siger tillige, at
Rédet har »en vid skensbefojelse« til at regulere, hvornar, og hvor meget
af konkurrencereglerne der skal finde anvendelse. Retten synes derefter at
forudsztte, at denne skonsbefgjelse udeves implicit af Radet, nar dette
»undergiver produktionen af isoglukose (diverse) restriktioner« (dommens
betragtning 24).

De sidste satninger i betragtning 24 synes at antyde, at Radet kan gen-
nemfere restriktioner, hvis virkninger er sa folelige, at grenserne for sken-
net og dermed for muligheden for at derogere fra art 85 og 86 overskrides.

Rédet har ved Rfo 26/62 bestemt, at konkurrencereglerne finder anvendelse pa landbrugsom-
rddet, men samtidig fastsat undtagelser fra denne regel. Disse undtagelser angar netop meka-
nismerne for regulering af markeder.

12.5.5 Er der andre grenser for, hvad Radet kan bestemme pia
landbrugsomradet?

Grenserne for Radets magt til at lovgive pa landbrugsomradet er vage.
Dette resultat folger ikke blot af, at genstanden (»landbrug«) for befajel-
serne i art 38-46 er upreaecist defineret (jaevnfer overfor). Det folger tillige
af - som Domstolen gor opmarksom pa i sag 5/67'%) - at hensynene, der
opregnes i art 39 er indbyrdes modstridende. Traktatforfatterne var sig gi-
vetvis denne partielle inkongruens bevidst. For denne antagelse taler i hvert
fald, at der blot skal sikres landbrugsbefolkningen »rimelige« varepriser.
Ordet »rimelig« betyder alt mellem »for hej« og »for lav«. Sag 34/62 var
et annullationssegsmal anlagt af den vesttyske regering imod Kommissio-
nen. Denne havde afslaet sagsegerens anmodning om at fjerne tolden pa
(importerede) appelsiner.!?

En imedekommelse af dette krav ville selvsagt vaere kommet forbrugerne
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til gode. Kommissionens afslag blev imidlertid begrundet med onsket om
at beskytte blandt andet tyske producenter af spiseabler, paerer og fersk-
ner. P4 denne made tog Kommissionen (som det ses) klart parti for produ-
centerne imod (appelsinimportererne) og forbrugerne. NAar ikke begge
gruppers interesser kan varetages lige godt, hvis skal da som regel tilgode-
ses? I sag 34/62 sagde Kommissionen rent ud, at der ikke for de fleste land-
brugsvarers vedkommende kunne herske tvivl om, at befolkningerne ville
opleve at blive bedre forsynet, og til lavere priser, hvis man ikke skulle lave
en felels landbrugspolitik med det formal at stabilisere markederne. Der-
som det ikke allerede efter gennemgangen af landbrugsordningerne oven-
for star klart, at landbrugsproducenternes interesse som regel tilgodeses pa
forbrugernes bekostning, fjerner dette citat formentlig tilbagestaende tvivl.

Tendensen til forst og fremmest at fremme producenternes interesser
fremgar ogsa tydeligt i flere andre retssager. Saledes for eksempel i den
ovenfor omtalte Isoglukose-sag.?® Her stottede Kommissionen sukkerin-
teresserne pa isoglukosefabrikanternes bekostning. Forklaringen er antage-
lig, at sukkerfarmernes og sukkerproducenternes interesser er snavert for-
bundne. Begge er i opposition til isoglukoseindustriens interesser.

Tendensen spores ogsa i en sag, som tyske melmellere rejste imod Kom-
missionens tildeling af offentlig statte - angiveligt altfor stor - til franske
producenter af hard hvede. Stetten gav indirekte franske melhandlere en
konkurrencemaessig fordel, som deres tyske konkurrenter ikke ned godt
af. I denne situation ville Domstolen ej heller gribe ind, selv om der er
sprogbrug i dommen, der kunne tyde pi, at ogsa flere af dommerne fandt,
at de tyske interesser var udsat for en mindre fair konkurrence?! (se 63-
69/72 og 56-60/70). At den sektor, der principielt er karakteriseret ved ud-
nyttelse af jorden mere end andre fortjener at nyde EF’s bevdgenhed frem-
gar endvidere af sag 36/79.22

Til dato har forbrugerne aldrig staet rigtig sterkt i spillet om formulerin-
gen af EF-politiske prioriteter. I landbrugssammenhang tilgodeses deres
onsker siledes som en regel nermest undtagelsesfrit forst efter, at produ-
centerne og varehandelen er blevet hort.

12.5.6 Nationale maximums- og minimumsprislove og prisstoplove og
markedsordningerne

I tider med kraftig inflation er det en forbrugerinteresse at holde priserne

i skak ved indferelse af maximumspriser eller avancestoplove eller pris-

stoplove. Ggr sadanne love krav pa at galde for landbrugsvarer, der er re-

guleret af den felles landbrugspolitik, iseer hvor denne bestar af markeds-

ordninger indeholdende prisforanstaltninger, opstdr der mulighed for
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konflikt. De felles priser har nemlig fremfor alt til formal at sikre, at
landbrugsprodukterne kan passere frit henover EF’s indre landegranser,
saledes at delmarkederne fusioneres til et, internt marked, jevnfer oven-
for. Gribes der ensidigt ind i den ved de fxlles priser (med mere) skabte
balance, opstar der en risiko for at varestremmene fores ud af deres forud-
satte forlgb til skade for enhedsmarkedet. Det turde veere ubestridt, at nati-
onale avancestoplove, maximalprislove og prisstoplove vil kunne udlgse
sadanne forstyrrende virkninger.

Konflikt kan opstd, savel hvor den nationale prisordning kun er galden-
de for landbrugsvarer eller for enkelte kategorier af disse, blot der er tale
om produkter, der er omfattet af en faelles markedsordning, iseer hvor den-
ne opbygger et feelles prisfastsaettelsessystem. Men konflikt opstar muligvis
ogsa i tilfeelde, hvor den nationale ordning geelder savel for landbrugsvarer
som for alle andre forbrugs- eller produktionsgoder. I den foerste retssag
om denne type af problemer, som blev forelagt for EF-Domstolen, gik Ret-
ten meget langt i retning af at statuere, at nationale lovgivningsforanstalt-
ninger, der fastfryser priser eller avancer, er uforenelige med EF-retten i
hvert fald, hvor den felles ordning indeholder falles priser.

Denne sag kom til Domstolen fra en italiensk domstol i straffesagen mod
Galli, en erhvervsdrivende som i strid med geldende italiensk lov havde
forhgjet sine priser pa korn og olieholdige fre. Man kan formentlig i kort-
hed sige, at Domstolens synspunkt var, at nar EF har gjort brug af sin lov-
givningskompetence til at etablere en fzlles markedsordning for eksempel
for korn, navnlig safremt denne ordning indeholder et system med fastsaet-
telse af feelles priser, er en »plads blevet optaget«. Selv om Medlemsstater-
ne, i mangel af et EF-initiativ, havde kunnet udstede de pdgeeldende regler,
er dette ikke laengere lovligt, fordi »pladsen er blevet besat«.23)

I en dom i Tasca-sagen, der faldt cirka et ar efter Galli, trak Domstolen
i nogen grad i land fra denne fremskudte prokommunitaere position. Den
sagde nu, at en national prisforanstaltning, uanset i hvilket handelsled den
skal finde anvendelse, kun er uforenelig med EF’s markedsordninger af en-
hver art, dersom gennemforelsen af den nationale regel konkret kan anses
at ville bringe virkeliggorelsen af markedsordningens funktion eller formal
i fare.?®

Tasca blev af de fleste, og formentlig med rette, opfattet som en opgivel-
se af »optaget-plads« konstruktionen fra Galli. Behovet pa den ene side for
nationale gkonomisk-politiske foranstaltninger til bekaempelse ikke mindst
af inflationen skal nu afvejes i forhold til behovet for et falles marked og
feelles priser for landbrugsvarer pa den anden side. De sidste skal paviseligt
forstyrres, forend uforenelighed kan antages at foreligge.
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Retspraksis efter Tasca er nzeppe blevet stdende ved tilbagetrekningen
til denne mere forsigtige position. Den seneste retspraksis pa omradet ma
efter min mening snarere opfattes som en tilbagevenden til »optaget-
plads«-konstruktionen.2®

12.5.7 Nationale beskatningslove og landbrugsretten

Et andet omrade, hvor feallesskabsafledte interesser og nationale
skonomisk-politiske interesser er stadt sammen, er inden for skattelovgiv-
ningen. Mere specielt har det vist sig, at regeringer i Medlemslande har an-
set det for pakreevet at gribe til at beskatte det provenu, som deres landbe-
folkninger opndr ved salg af produkter i henhold til flles markedsordnin-
ger.

Den irske regering erkendte saledes pa et tidspunkt, at de skattefordele,
som den irske landbruger siden gammel tid ned godt af (og som skulle
kompensere for en udbredt armod blandt landbefolkningen) efter med-
lemsskabet ikke lengere politisk var fuldt akceptable. Siden 1973 var vel-
standen blandt irske landbrugere rent faktisk steget betragteligt. I denne si-
tuation vedtog den irske lovgiver at palegge en rackke landbrugsvarer et
par procents afgift. Uanset opkraevningsmaden var afgiften saledes indret-
tet, at producenterne af disse varer ville komme til at beere omkostningerne
ved den. Irske landbrugere fandt, at regeringen herved berovede dem en
indtaegt, som den felles landbrugspolitik pa en eller anden made tilsigtede
at garantere dem. I en sag, som er kendt under navnet Irish Creamery pro-
vede landbrugerne lovligheden af skatteloven.2®

Udfaldet af retssagen blev, at Domstolen gav den irske regering med-
hold. Den gav i hvert fald ikke landbrugerne ret i deres (anferte) hoved-
syrispunkt. Domstolen lagde veegt pa, at de feelles prisordninger ikke pri-
meert tilsigter at tilsikre landbobefolkningerne indkomster af en eller anden
starrelse. I sammensatningen af disse indkomster indgar rent faktisk storre
eller mindre andele, som hidrerer fra nationale kilder. Formalet med de
feelles prissystemer er derimod, fremhavede Domstolen (ligesom den gjor-
de det ved prisstoplovene, jevnfor lige ovenfor), at sikre fri varestremme
pa et enhedsmarked.

Den omstridte nationale skattebestemmelse ville derfor kun veere ufore-
nelig med fxllesskabsretten, dersom den kunne antages at ville gribe for-
styrrende ind i disse varestremme.

Om en sadan forstyrrelse konkret foreligger, er det imidlertid ikke EF-
Domstolens opgave at vurdere, idet der er tale om at subsumere faktum un-
der (EF)-jura. Den nationale, forelzeggende dommer skal derimod foretage
denne vurdering. Ved at fortolke den implicerede EF-ret har EF-Domsto-
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len ydet den nationale instans bistand ved lesningen af denne subsump-
tionsopgave.

Den retssag, som de danske landbrugsorganisationer anlagde imod
skatte- og afgiftsministeren efter, at Folketinget havde vedtaget loven om
serskat pa landbrugsejendomme?” (jevnfer ovenfor), endte uden at der
blev fgjet juridiske vurderinger af vidtraekkende betydning til det resultat,
som EF-Domstolen kom til i Jrish Creamery.
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KAPITEL 13

Personers fri bevaegelighed over granserne
imellem EF-landene

13.1 Indledning

Reglerne om arbejdskraftens fri bevaegelighed, om fri etableringsret og om
retten til at preestere greenseoverskridende tjenesteydelser rangerer blandt
EF-rettens mest grundlzeggende regler. Reglerne herom i EQFT forstas i
virkeligheden forst fuldt ud, nar de anskues som led ikke blot i oprettelsen
af en toldunion, men ogsa i indferelsen af en gkonomisk union. Produkti-
onsfaktorerne skulle kunne sgge derhen, hvor deres udnyttelse skonomisk
er mest rentabel.

Til de allerede omtalte regler siutter sig derfor ogsa bestemmelser om fri
kapitalbevaegelighed. De sidste er dog endnu kun gennemfert for s& vidt
angar kapitalbevagelser, der har forbindelse med en af de evrige rettighe-
der (varer, etablering, selskabsstiftelse eller overtagelse mm) Navnlig maer-
kes, at regler i EOFT om kapitalbevagelser (art 67 ff) ikke er umiddelbart
anvendelige.?

Reglerne om den fri personbeveegelighed har endvidere til formal at sikre
den enkelte en ret til at tjene til sit og sin families underhold, hvor han fin-
der det for godt. Derfor, hvor han end slar sig ned, tilleegges han ret til at
nyde de samme gkonomiske og sociale rettigheder, som opholdsstatens
egne statsborgere.?

Den vandrende handvaerkssvend forlod scenen i begyndelsen af det 20.
arhundrede. Samtidig lukkede nationalstaterne ogsa i andre henseender af
for personbevagelighed over graenserne. Denne udvikling tog for alvor fart
i arene omkring verdenskrisen i 1930erne. Det nysgerrige og lerevillige
menneske kunne ikke leengere betragte Europas universiteter og laereanstal-
ter som sin leereplads, idet den erhvervskompetence, der fulgte med afslut-
ningen af leeretiden i reglen var ubrugelig hjemme som foalge af de nationale
neeringslovgivningers detaljerede fordringer til denne kompetence; fordrin-
ger, der kun kunne medes af den, der havde tilbagelagt sine uddannelsesar
pa hjemlige veerksteder og institutioner. Lidt mindre romantisk handler
fremstillingen nedenfor om, hvordan EF pany er blevet eller er ved at ud-
vikle sig til et feelles europzisk lazre- og erhvervsudevelsesmarked.?

Det skal fra starten ogsa slas fast, at Faellesskabet ikke er og €j heller skal
udvikle sig til et ensrettet eller blot harmoniseret uddannelsesomrade i den
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forstand, at leereprogrammer, studieplaner eller erhvervsuddannelsernes
teoretiske og praktiske dele skal have ens indhold. Det m& omvendt fore-
komme at vare attraverdigt at bevare de nationalt bestemte, indholds-
messige forskelle. Nuancerne skal ligeledes bibeholdes. Sagt pa en anden
made: den felles leereplads viser sig forst som den verdifulde nye mulighed
den er, safremt den fra sted til sted er alternativ, varierende og nuanceret.

Malet med reglerne om den frie bevagelighed er derfor et andet: de nati-
onale bestemmelser vedrarende erhvervskompetencesporgsmal skal indret-
tes saledes, at erhvervskompetencegivende virksomhed eller erfaring i reg-
len ligesavel kan indhestes hjemme som ude. Det vaesentlige ved internatio-
nalt samarbejde og europaisk integration er, sagt pa en anden made, at go-
re det fremmede mindre fremmedartet; det skal i hgjere grad opfattes som
eller ligestilles med det hjemlige.

De nationale erhvervslovgivninger har i mange tilfalde udviklet sig sa
forskelligt som tilfeldet er til varetagelse af legitime sundhedspolitiske,
driftssikkerhedspolitiske, brandpolitimaessige og mange andre hensyn. Na-
turligvis indeholder de restriktive bestemmelser tillige et element af bevarel-
se af nationale jobs pa nationale hander. Der vil altid veere maegtige inter-
esser, der vil rykke ud til forsvar for den sidstneevnte type hensyn.

13.2 Traktatens regler om den fri personbevagelighed

13.2.1 Artiklerne én for én

Kernebestemmelserne om den fri personbevagelighed i erhvervsgjemed
findes i flere artikler i EQFT. Det er forst og fremmest art 48, hvorefter
1) arbejdskraftens fri bevagelighed indenfor Fallesskabet gennemferes senest ved overgangs-
periodens udleb.

2) Den forudsetter afskaffelse af enhver i nationaliteten begrundet forskelsbehandling af
Medlemsstaternes arbejdstagere for sa vidt angar beskaftigelse, aflanning og andre arbejds-
vilkar.

Om fri bevaegelighed af andre end arbejdstagere (de sakaldte selvstendige
erhverv) foreskriver art 52 endvidere en ret til fri etablering. Denne ret om-
fatter ret til at erhverve og stifte selskaber og andre erhvervsvirksomheder.
Enhver etablering, saledes synes man at matte forstd Traktaten, kan kun
ske inden for rammerne af den i modtagerlandet galdende lovgivning.

Videre hjemler art 59 en ret til at yde tjenester pa tveaers af graenserne i
EF. Hertil fgjer art 60, at

Med forbehold af bestemmelserne i kapitlet om etableringsretten kan tjenesteyderen midlerti-
digt udeve sin virksomhed i det land, hvor ydelsen prasteres, p4 samme vilkar, som det pa-
geeldende land fastsaetter for sine egne statsborgere.
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13.2.2 EF-lovgivningens planer og virkeliggorelse heraf. En oversigt

De lige omtalte rettigheder skulle have varet gennemfert af EF’s myndig-
heder inden den 31. december 1969, d v s ved overgangsperiodens udleb.
Da denne udleb, stod det imidlertid ogsa klart, at Radet ikke pa ner havde
skilt sig fra sin opgave. Kommissionsforslag pd Kommissionsforslag 1a
uekspederede pa Radets bord. Det gjaldt f eks direktivforslagene vedreren-
de advokaterhvervet, tandlageerhvervet, hvervet som lege og andre.®)

I De almindelige planer for Liberaliseringen 9 er det foreskrevet, at det
langsigtede mal er gensidigt at anerkende hinandens diplomer, eksamens-
beviser og andre duelighedsbeviser samt, at der skal ske en harmonisering
af de betingelser, der galder i Medlemslandene for at udeve de frigjorte
erhverv. Herved hviler planerne pa den antagelse, at man ferst ma samord-
ne kravene til uddannelserne og eksaminerne, forend man kan skride til
gensidigt at anerkende hinandens uddannelser og eksaminer. I erkendelse
af, at det ville tage tid, lang tid, at virkeliggere disse mal, ger planerne det
klart, at liberaliseringen kan gennemferes uafhangigt af den gensidige an-
erkendelse, nar blot man, mens man venter pa anerkendelserne, er villig til
at klare sig med midlertidige ordninger.

I de gennemferte liberaliseringsdirektiver har overgangsordningerne ty-
pisk faet det indhold, at stater med strenge uddannelses- og eksamenskrav
lader personer fra Medlemslande uden sddanne krav etablere sig eller yde
graenseoverskridende tjenester, hvis de pagzldende godtger, at de i mindst
tre (fire, fem eller seks) ar har varet beskeaftiget som selvstendige er-
hvervsdrivende eller som virksomhedsledere inden for det erhverv, der er
tale om. At ga frem erhverv for erhverv var selvsagt en tidsrevende meto-
de, men noget valg havde lovgiveren i Bruxelles nappe.

13.2.3 EF-Domstolen og det lovgivningsmzssige vacuum

Det lovgivningsmaessige vacuum, som opstod, begyndte EF-Domstolen at
udfylde. Ved at »finde« at store dele af Traktatens regler var umiddelbart
anvendelige, sikrede EF-Domstolen de interesserede en hel del af de rettig-
heder, som Radet ikke skabte pa grund af forsinkelserne. Desuden strakte
Domstolen formentlig effektiviteten af savel Traktatens som af de allerede
udstedte direktivers regler vidt. Metoden bestod pany i at knaesatte inte-
grationsfremmende fortolkninger.”

Ved sin retspraksis gjorde EF-Domstolen det unedvendigt at udstede di-
rektivbestemmelser om fjernelse af de hindringer for den frie personbevz-
gelighed, som var blevet ulovlige allerede i kraft af Traktatens umiddelbart
anvendelige regler. Efter de afgorende domme ® drog Kommissionen kon-
sekvenserne heraf. Den trak mange af sine allerede fremsatte direktivfor-
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slag tilbage og tog sig herefter for kun at udstede direktiver med det sigte
at lette og udvide personbevageligheden.

Vil man med andre ord leere betingelserne for udevelse af et specielt er-
hverv at kende, ma man finde frem til direktivet for det pageldende er-
hverv. Til dets bestemmelser skal man laegge den domstolsskabte ret. Den
af direktiverne indferte retstilstand geelder i gvrigt som fortolket af Dom-
stolen i praksis.

I det folgende fremstilles ferst de materielle regler fra retspraksis om de
rettigheder, som personer, der er omfattet af EF-reglerne, nyder. Dernaest
gennemgas de vasentligste treek af de EF-skabte begraensninger i staternes
ret til at udvise og afvise statsborgere fra andre Medlemsstater.

13.3 De materielle regler om den fri bevagelighed
som udviklet i praksis

13.3.1 Den begunstigede kreds af personer

(1) Nationalitetskriteriet

I Knoors-sagen skulle Domstolen tage stilling til fortolkningen af et over-
gangsdirektiv.” Denne sag ndede EF-Domstolen fra hollandsk forum, fra
College van Beroep voor het Bedrijfleven.

Knoors var hollandsk statsborger med fast bopel i Belgien. Igennem en
arrzkke - indtil 1970 - arbejdede han som blikkenslager for en belgisk
VVS-mester. Derefter abnede han sin egen forretning i Dilsen/Stokkem i
Belgien, hvor han siden uafbrudt virkede som selvstendig installator af
centralvarmeanlag.

I juni 1976 ansggte Knoors de hollandske myndigheder om tilladelse til
at udeve sin mesternzring dér. Dette andragende blev ikke imadekommet
under henvisning til, at Knoors ikke opfyldte de hollandske kvalifikati-
onskrav for at etablere sig i VVS-branchen. Det afgerende moment i afsla-
get var dog, at de hollandske myndigheder ikke mente, at Knoors kunne
betragtes som begunstiget af Radsdirektivet om gennemforelse af etable-
ringsfrihed i denne branche.!® Knoors kunne af denne grund ikke pabera-
be sig en undtagelsesbestemmelse i den hollandske lovgivning, der opfyldte
EF-direktivet i hollandsk ret - men kun til fordel for andre EF-statsbor-

gere.
Art 52 betegner den af artiklen begunstigede personkreds som »......
statsborgere i en Medlemsstat . . ... , der onsker at etablere sig i en anden
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Medlemsstat . ..«'"- Om det skal tilskrives denne snavre formulering el-
ler andet, at den hollandske ret, som Knoors indbragte sagen for, ikke rej-
ste spergsmalet, om art 52 alligevel forbyder omvendt nationalitetsdiskri-
mination, vides ikke. Faktisk spurgte denne ret kun EF-Domstolen, om
EF-Direktiv nr. 64/429 gav Knoors den bedre retsstilling, han kravede.
Domstolen i Luxembourg besvarede dette spergsmal bekreftende. Den ba-
serede sin dom péa ordlyden af det omstridte direktiv, jfr straks nedenfor.

Domstolen udtalte sig saledes i Knoors ikke om spergsmalet om af-
graensningen under hensyn til en persons nationalitet af kredsen af begun-
stigede under art 52. Dette spergsmal matte den dog formulere en opfattel-
se af i Auer-sagen.!?

Om Auer er at berette, at han for sin franske naturalisation i 1961 var
ostrigsk statsborger. I begyndelsen af 1950erne studerede han forst veteri-
nazrmedicin i Wien, derefter i Lyon for endelig at tage dyrleegeeksamen ved
universitetet i Parma i Italien. Her aflagde han ligeledes sine praktiske feer-
dighedsprover.

Mens Auer herved opnaede ret til at praktisere i Italien, opfyldte han ik-
ke de franske kvalifikationskrav til neringen som dyrlage. Det var i hvert
fald til denne konklusion, en fransk sagkyndig kommission kom i 1962 ef-
ter at have foretaget en undersogelse af kvaliteten af den italienske dyrlae-
geuddannelse, som Auer paberabte sig for at kunne abne en dyreklinik i
Frankrig.

Trods afslaget pa nzringstilladelse virkede Auer imidlertid alligevel som
dyrleege. Han blev tiltalt og straffet herfor ved flere lejligheder. Senest blev
han straffet 1 1974 og 1977. Den praejudicielle foreleggelse for EF-Domsto-
len udsprang netop af appelinstansens behandling af Auers frifindelsespa-
stand vedrerende den sidste straffedom. Erindres skal det tillige, at Auer
ved et par lejligheder havde genansegt om nzeringstilladelse; hver gang med
samme negative resultat. Ved en behandling af et sddant andragende i 1969
var det fornyede afslag ikke blot blevet begrundet med henvisning til hans
mangelfulde teoretiske uddannelse i Italien. Men tillige med, at han ikke
(lzngere) kunne anses for at opfylde fransk lovgivnings vandelskrav til
dyrleeger, da han havde flere straffedomme for ulovlig nering.

Som felge af mangelen pa et anvendeligt direktiv kom Auer-sagen til at
dreje sig om, hvorvidt omvendt nationalitetsdiskrimination allerede er for-
budt i henhold til Traktaten direkte. Det er ikke tilfaeldet, svarede EF-
Domstolen.

Auer tabte, Knoors vandt, fordi det lykkedes Domstolen at finde for-
tolkningsmaessige holdepunkter for at give gennemforelsesdirektiv nr
64/429 et videre personelt anvendelsesomrade end art 52 alene.
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For denne fortolkning af Direktivet talte ifolge Domstolen ydermere

»de fordringer, der flyder af den frie personbevagelighed, friheden til etablering og friheden
til at udveksle tjenesteydelser, der er garanteret i art 3 ¢), 48, 52 og 59 i Traktaten. ...«

Tanken bag denne sibyllinske tilkendegivelse kommer formentlig til et me-
re precist udtryk i den felgende premisudtalelse. Her bemarker Domsto-
len nemlig ...

»at disse for feellesskabet sa basale friheder kun delvis ville veere gennemforte, safremt Med-
lemsstaterne havde det i deres magt at neegte deres egne statsborgere, som har opndet en frem-
med erhvervskompetence pa et omrdde, for hvilket der findes et EF-Direktiv, adgangen til at
nyde frugterne heraf«!3) efter hjemkomsten til moderlandet.

(2) Erhvervsaktivitetens omfang

Uden for Traktatens beskyttelse falder personbevagelser, der ikke sker
med en erhvervsmaessig skonomisk aktivitet for gje. Det er klart, men hvor
meget skal der til? Herom handler dommen i Levin-sagen.!¥

Denne sag udsprang af, at en engelsk statsborger slog sig ned i Belgien,
hvor hendes erhvervsindkomst dog ikke ndede op pé det beleb, som i Belgi-
en anses for at vere en nadvendig mindsteindkomst. Ud fra denne betragt-
ning tjente hun ikke til sit underhold, hvilket for sa vidt var i overensstem-
melse med virkeligheden. Det manglende tilfled hende dog fra andre kil-
der, herunder navnlig i form af kapitalafkast.

Den belgiske regering var af den opfattelse, at for at finde anvendelse
forudsetter reglerne om den fri beveaegelighed, at erhvervsaktiviteten ikke
indbringer under en »mindstelen, der i den pagzldende Medlemsstat for-
dres som tilstraekkelig til det fornedne underhold.«

Dette synstpunkt, som blev stattet af flere andre Medlemsstater, herun-
der af Danmark, forkastedes dog af EF-Domstolen. Den slog principielt
fast, at den fri personbevagelighed herer til Traktatens fundamentale reg-
ler, der ikke kan underkastes en indskrznkende fortolkning. Dernaest ud-
talte Domstolen, at

»selvom deltidsbeskaeftigelse ikke er udelukket fra anvendelsesomradet for reglerne om ar-
bejdskraftens frie bevaegelighed, sa daekker disse alene udevelsen af faktisk og effektiv be-
skeftigelse, med udelukkelse af beskaftigelsesformer, der har sa lidet omfang, at de fremstar
som et rent marginalt supplement. Det fremgar nemlig (.. ... ), at disse regler alene garanterer
den frie bevaegelighed for personer, der udever eller ensker at udeve en gkonomisk aktivitet.«

Med den sidste formulering lykkedes det Domstolen at holde f eks stude-
rende, der ikke gnsker at udeve en skonomisk aktivitet, uden for reglernes
beskyttelsesomradde. Kommer en studerende imidlertid til f eks Danmark
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for at uddanne sig pd en privat balletskole, en uddannelse, som han selv
betaler for, ma han som modtager af en tjenesteydelse i Traktatens for-
stand veere omfattet af beskyttelsen. Han vil derfor antagelig kunne pabe-
rabe sig en ret til at opholde sig pa dansk territorium, sdleenge han modta-
ger uddannelsen.

Med dommen i Levin har Domstolen ydet et vasentligt bidrag til forsta-
elsen af art 48’s begreb »en arbejdstager«. Det er blandt andet en deltidsbe-
skaftiget person, blot formalet med opholdet i et andet Medlemsland end
hans eget er at udeve en skonomisk aktivitet. Det sidste er det centrale kri-
terium, som finder anvendelse pé alle slags aktiviteter, herunder pa etable-
ring og ydelse af tjenester. Dette samt det om nationalitetens betydning an-
forte, er afgerende for, hvem der er begunstiget.

13.3.2 Reglerne om arbejdstagere og selvstendige kan fremstilles samlet i
flere henseender

Mens Domstolen ikke mente at kunne komme udenom ordlyden af art 52

angdende afgraensningen af den begunstigede kreds af personer, har den

strakt forstdelsen af Traktaten vidt i andre henseender. Dette skal belyses

straks i det felgende.

Forinden gores dog opmerksom p4, at fremstillingen ikke skelner mel-
lem arbejdstagere og selvstendige. Allerede af dommen i sagen Walrave og
Koch fremgik det, at det er uden betydning for Traktatens forbud mod na-
tionalitetsdiskrimination, om den bergrte person er arbejdstager eller selv-
stendig. Denne sag drejede sig om to hollandske statsborgere, som den in-
ternationale cykelunion havde forbudt at virke som pacemakere i andre
EF-lande end Holland. Dette forbud var ikke foreneligt med EF-rettens
krav.'® Det vil i gvrigt, som allerede antydet, vare uhyre vanskeligt - for
ikke at sige umuligt i praksis - at skelne skarpt mellem etablering og pree-
station af en tjenesteydelse.

Der er imidlertid en typisk forskel mellem for eksempel den engelske ar-
kitekt, der i et par dage opholder sig i Paris for at radgive en fransk klient;
og den anden engelske arkitekt, der lukker sin forretning i London for at
abne en tegnestue pa Venstre Seinebred. Den forste arkitekt yder en tjene-
ste; den anden ensker at etablere sig. Begge laver de arkitektarbejde, som
franske arkitekter sikkert i mange tilfeelde ville foretraekke at beholde for
franske tegnestuer. Greensen mellem de to begynder imidlertid at flyde ud,
safremt den forste arkitekt har tegnet og skal opfere en 70 etagers skyskra-
ber i Paris. Enhver kan forstd, at han kommer til at opholde sig lzenge der;
antagelig gennem flere ar. P4 den anden side er det muligt, at arkitekt nr
to efter et par ars forlgb alligevel hellere vil tilbage til London. Teoretisk
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set kan tjenesteyderen have varet le&ngere udenlands end han, som etable-
rede sig til at begynde med. De fleste er enige om, at der i princippet kun
kan skelnes mellem dem under hensyn til deres hensigt med Frankrigsop-
holdet. Og det er selvsagt ikke noget velegnet kriterium.

Trods disse vanskeligheder finder man som omtalt Traktatens bestem-
melser om de to former for gkonomisk aktivitet i to forskellige kapitler un-
der afsnit II1. Et tilbageblik pa lovgivningspraksis vil dog vise, at Minister-
radet har forsegt at undga de begrebsmassige problemer ved i reglen ikke
at udstede etableringsdirektiver uden samtidig at gennemfere regler om ret-
ten til frit at yde tjenester.

13.3.3 Gransepassagens betydning

Det markes herudover, at Traktatens regler finder anvendelse blot trans-
aktionen er grenseoverskridende og kan karakteriseres som en erhvervsak-
tivitet som arbejdstager, etableret eller tjenesteyder. For si vidt tjeneste-
ydelser angir indeberer dette ikke, at tjenesteyderen skal have passeret en
grense. Ej heller behaver modtageren af ydelsen at have passeret en gran-
se. Det er tilstraekkeligt, at ydelsen passerer en af granserne mellem EF-
landene. Hvis en person passerer en granse, er det ydermere underordnet,
om denne er modtageren eller yderen af tjenesten.

13.3.4 Virksomhed, der er forbundet med udgvelse af offentlig myndighed
Det har voldt vanskeligheder i praksis at afgraense rekkevidden af nogle
af de undtagelser fra fri bevagelighed, som Traktaten tillader staterne at
opretholde/indfere i deres lovgivninger.

I dommen i Reyners-sagen métte Domstolen saledes tage stilling til art
55’s regel om, at undtaget fra EQFT’s beskyttelse er

Virksomhed, der varigt eller lejlighedsvist er forbundet med udevelse af offentlig myndighed
i en Medlemsstat.

Sagen drejede sig i gvrigt om etablering som advokat, en virksomhed, som
i flere Medlemsstater, lejlighedsvist i hvert fald, er forbundet med udevelse
af offentlig myndighed. Det kan f eks vaere som offentlig anklager, aukti-
onsholder m m. Den slog fast, at et erhverv ikke i almindelighed er undta-
get, fordi visse af dets udevere undertiden eller permanent udever offentlig
myndighed. Undtaget er blot den del af erhvervsudevelsen, der er udavelse
af offentlig myndighed. Domstolen fortolkede med andre ord art 55 snaev-
ert. Det skal man regne med, at den vil gere med undtagelser.

Et tilsvarende afgrznsningsproblem dukkede op i Sorgiu-sagen, der
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drejede sig om anszttelse i det tyske postvasen. Var det »ansattelse i den
offentlige administration«, som art 48(4) tillader Medlemsstaterne at holde
uden for reglerne om den fri arbejdskrafts bevaegelighed?!6)

Domstolen besvarede dette spergsmal benagtende, alt mens den med-
gav, at art 48(4) abner en vis mulighed for Medlemsstaterne for at beskytte
deres interesser. Beskyttelsesreglen matte dog ikke veaere vidererekkende
end det beskyttelsesveerdige behov kunne begrunde. Det behov ansd Dom-
stolen for at vare »udevelse af offentlig myndighed«. Domstolen leste
formentlig herved bestemmelsen i art 48(4) i lyset af reglen i art 55 og gav
den et tilsvarende indhold: kun det strengt nedvendige er undtaget. I So¢-
giu fejede Domstolen endvidere til, at nar en person engang er blevet ansat
i en offentlig stilling, tilkommer der ham samme rettigheder og pligter i
denne stilling, som gealder for landets egne statsborgere i tilsvarende stillin-
ger.

De interessemodsatninger, der ferte til Reyners og Sotgiu, viste sig imid-
lertid ikke at veere blevet endeligt lest med dommene i disse sager. Konflik-
ten bred ud i lys lue pany i en belgisk sag,'” som i det vasentlige kom til
at dreje sig om, hvad man skal forsta ved »udevelse af offentlig myndig-
hed«.

Af tidligere retspraksis kunne man med sikkerhed slutte, at hele den of-
fentlige sektor ikke lader sig undtage. Det var formentlig endvidere klart,
at ansattelsesforholdets karakter af tjenestemands- eller kontaktansattelse
eller lignende ikke kunne veare afgerende.

Til dette fejede Domstolen i Kommissionen mod belgien, at »offentlig
administration« omfatter stillinger, som direkte eller indirekte indebarer
deltagelse i udevelse af offentlig myndighed, eller som indebarer udevel-
sen af funktioner, der har beskyttelse af statens eller de andre offentlige
kollektive enheders almene interesser som genstand.

I motiverne fremhavede Domstolen, at man ved bedemmelsen af, om
en stilling horer til en beskyttet kategori eller funktion, ma leegge afgorende
vaegt pa, om en betryggende varetagelse af opgaverne forudsatter, at den
ansatte foler en sarlig solidaritet med staten, og pa, om der bestar gensidi-
ge rettigheder og pligter, som er grundlag for nationalitetsbandet. Derimod
omfatter art 48(4) ikke stillinger, som, uanset deres placering under staten
eller under andre offentlige organer, dog ikke indebzrer deltagelse i opga-
ver, der henherer under den egentlige administration.

13.3.5 Fra national ligestilling til »dbne grensers« politik
I en lang og ikke altid lige fast retspraksis har EF-Domstolen endelig udvik-
let forst retten til fri etablering og derefter retten til at praestere granseover-

201



skridende tjenesteydelser fra at vaere en ret til national behandling (et nati-
onalitetsdiskriminationsforbud) til at veere noget ganske andet og mere.
Dette »mere« minder i dag staerkt om en »abne gransers« politik, d v s om
en sidestilling af reglerne om fri personbevagelighed, navnlig af reglerne
om tjenesteydelser, med retspraksis om ikke-tarifzere handelshindringer.!®
Denne omtalte udvikling skal her kort skitseres.

Udviklingen tog sin begyndelse med dommen i Reyners-sagen. I denne
sag blev det kendt for ret, at belgiske advokatmyndigheder ikke kunne for-
hindre en hollandsk statsborger i at fa advokatbestalling i Belgien, nar blot
han opfyldte alle andre kvalifikationskrav, herunder naturligvis navnlig
bestaelse af en belgisk juridisk embedseksamen; og den havde han. Andet
ville vaere nationalitetsdiskrimination,!? som er forbudt direkte under art
52, sagde Domstolen. Udstedelse af Radsdirektiver herom var med andre
ord blevet ungdvendig.

En god nyhed spredes. I Paris lzeste en belgisk jurist om Reyners’ held.
Thieffry hed han.

Thieffrys problem var, at Paris advokatsamfund nzgtede ham optagelse
(en betingelse for at etablere sig som advokat) til trods for, at han var dr.
jur. fra et belgisk universitet og til trods for, at Sorbonneuniversitetet hav-
de anerkendt hans eksamensbevis og til trods for, at han havde arbejdet
for en parisisk advokat og derved opnaet et officielt bevis for sin duelighed
i den neering. Bag afslaget 14, sagde man, at Sorbonnes anerkendelse kun
gav Thieffry ret til at foretage postgraduate studier i Frankrig, men ikke
angik spergsmalet om bestalling. Var denne sondring lovlig? Man vil se,
at mens Reyners var offer for nationalitetsdiskrimination i Belgien, var
Thieffrys problem et om diplomdiskrimination. I indledningen er det alle-
rede omtalt, at der i alle Medlemslande findes love, der knytter retten til
erhverv til bestdelse af nationale eksaminer og prever d v s lovgivninger
som diplomdiskrimination. Der findes neesten tillige altid lovhjemler til
skonsmaessigt at bevilge undtagelser fra eksamenskravene, navnlig hvor
den fremmede uddannelse i virkeligheden er lige si god som eller bedre end
den hjemlige. De nationale forvaltningsmyndigheder ska/ dog ikke - sagde
de lerde - indremme sadanne fordele.

EF-Domstolen udtalte forst, at det ville vaere en ubegrundet begraensning
af etableringsretten, hvis retten til at drive advokatvirksomhed blev nzgtet
i et tilfeelde som det foreliggende, hvor de kompetente myndigheder havde
fastslaet, at eksamenskravene var opfyldt. Domstolen henviste bl a til, at
det folger af art 3, at Feellesskabets virke bl a bestar i at fjerne hindringerne
for den frie bevaegelighed af personer og tjenesteydelser. Den bemaerkede
tillige, at Planerne 29 palegger Ministerradet ikke alene at fjerne de aben-
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lyse tilfeelde af diskrimination, men ydermere at komme skjulte forskelsbe-
handlinger til livs. Vigtigst af alt er, fastslog EF-Domstolen, at det felger
af reglerne om etableringsfriheden, at myndighederne aktivt skal virke for
at gore den fremmede tilrejsendes optagelse af erhverv lettere; alle lovgiv-
ningens muligheder skal udnyttes for at anerkende en fremmed eksamen,
hvis den virkelig er lige sa god.2)

Tieffry-dommen hviler formentlig pa den juridiske opfattelse af art 52,
at hver enkelt fremmed EF-statsborger har krav pa at gore et forseg pa at
treenge igennem de nationale uddannelsesbarrierer, saledes som disse er
blevet indbyggede i lovgivningsbestemmelser om erhvervskompetencen.
Alle almindeligt anerkendte bevismidler ma kunne tages i brug ved dette
forseg. Efter at beviserne er behgorigt vejede, skal anerkendelse gives eller
afslas. Om et afslag skal begrundes, beror iseer pa, hvad der folger af al-
mindelige retsgrundsetninger eller lovgivningen i det land, der er tale om.
Resultatet i Thieffry-dommen blev gentaget og underbygget ved dommen
i Patrick-sagen om en engelsk arkitekt, der enskede at etablere sig i Fran-
krig.2? Der er derfor ikke grund til at komme narmere ind pa denne sag
her.

Mens en udvikling saledes tidligt sporedes i etableringsretten, manglede
der leenge tegn pa, at retten om tjenesteydelser senere skulle folge trop.
Ubevageligheden finder man helt tydeligt i dommene i van Binsbergen,?
i Coenen*? og i Koestler.2 1 disse domme dominerer tankegange, hvis ud-
gangspunkt og endestation alle er et forbud mod nationalitetsdiskrimina-
tion.

To domme fra den 18. januar 1979 udger dog formentlig et vendepunkt
i EF-Domstolens syn pa, hvilke hindringer Medlemslandene lovligt kan
laegge i vejen for adgangen til at yde tjenester. De blev afsagt i sagerne van
Wesemael og Follachio,*® der begge drejede sig om en belgisk lovregel,
der gjorde retten til at anvise arbejde til kunstnere i Belgien afhzngig af
et vist offentligt indseende med anvisningsbureauets virksomhed.

Den offentlige kontrol var bygget op omkring en licensordning. Ville et
udenlandsk anvisningsbureau formidle kunstnere arbejde i Belgien, matte
det enten ske gennem et belgisk licensieret foretagende, eller det ikke-
belgiske bureau matte selv ansege om godkendelse og licens. Lovgivningen
i de gvrige Medlemslande indeholder identiske eller tilsvarende forskrifter.
I domspremisserne til disse sager bekendte Domstolen sig ferst til det prin-
cip, den havde udmentet i van Binsbergen-dommen, nemlig at Medlems-
staterne er befajede til at palegge fremmede tjenesteydere at opfylde de
forskrifter, staten handhaver over for personer, der er etablerede pa dens
territorium. Hertil fgjede den dog det ikke uvasentlige forbehold, at dette
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kun kan ske »...i det omfang, tjenesteyderen ikke er underkastet tilsva-
rende forskrifter i det Medlemsland, hvori han er etableret.«

Den belgiske lovgivning ville derfor vaere uforenelig med art 59, safremt
de belgiske myndigheder gennemforte kravet om offentlig belgisk indseen-
de og licens uden hensyntagen til, om anvisningen fandt sted fra et offent-
ligt anvisningskontor i et andet EF-land, eller fra et anvisningsbureau i et
andet EF-land »med hvis arbejde i selve landet eller i andre lande det of-
fentlige dér ferer et adaekvat tilsyn.«

Disse to afgerelser reprasenterer antageligt en markant drejning i rets-
praksis. Orienteringen gar nu formentlig i retning af den doktrin, som
Domstolen allerede havde knaesat i forbindelse med etableringsfriheden i
Thieffry- og Patrick-dommene. Det indebarer, at bindingen til nationali-
tetsdiskrimination nu formentlig ma anses for ophaevet eller i hvert fald
bledgjort.

Denne udvikling ma man hilse velkommen og da navnlig, fordi det
»gamle« synspunkt ikke tog rimeligt hensyn til, at art 59-aktiviteten netop
er grenseoverskridende og saledes forudsetter, at tjenesteyderen har sit
forretningssted i et andet EF-land. De &ldre domme lykkedes det med an-
dre ord ikke at skabe en tilfredsstillende balance mellem p& den ene side,
at Traktatens mal er at skabe et faelles marked, og pa den anden side, at
Medlemsstaterne samtidig har legitime, lokale interesser at varetage. Om
disse interesser geelder, at dei afventen af etableringen af det faelles marked
kun kan beskyttes adaekvat gennem lokale reguleringer. Opgaven bliver
derfor de lege ferenda at tilsnitte EF-forbudet saledes, at de lokale regule-
ringer ikke far lov til at afspzerre andre Medlemsstaters borgere og virk-
somheder fra adgang til egne markeder i videre omfang, end hvad der efter
forholdene er strengt nedvendigt. Det er formentligt rigtigt at sige, at
Domstolens &ldre domme pa dette omrade i hgjere grad end van Wesemael
og Follachio ger det, respekterer Traktatartiklernes tekstuelle begraensnin-
ger. Men skal en udvikling finde sted, det vaere sig ved lov eller dom, kan
regelfastseettelsen formentlig ikke undga at tage hensyn til, om tjeneste-
yderens hjemland handhzver en offentlig kontrol, hvis formal er at tilgo-
dese samme eller tilsvarende legitime interesser som vertslandets - om-
stridte - licensordning. Viser dette sig at veaere tilfeldet, kan man argumen-
tere, at vaegten af vertslandets offentlige interesse daler mod det punkt,
hvor hensynet til en uhindret udveksling af tjenesteydelser over graenserne
bliver relativt tungerevejende.?”

Udviklingen pa tjenesteydelsesomradet er formentlig fuldbyrdet med af-
sigelsen af dommen i Webb,?® en sag, som udsprang af et hollandsk for-
bud imod at udleje arbejdskraft uden bevilling. Forbudet motiveres angive-
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ligt af hensynet til forholdene pa arbejdsmarkedet og til de pageldende ar-
bejdstageres interesser. Bevilling kan dog kun naegtes, safremt der er grund
til at frygte, at ansegerens udlejning af arbejdskraft vil skade hensynet til
de gode forhold pa arbejdsmarkedet, eller safremt de pageldende arbejds-
tageres interesser ikke kan forventes at blive tilgodeset i tilstraekkeligt om-
fang (lovens art 6).

Webb’s engelske udlejningsbureau, der havde en bevilling i UK, foretog
desuagtet udlejning af arbejdskraft i Holland uden bevilling. For denne
overtaedelse af hollandsk lov rejstes tiltale imod hr Webb. Om kerneproble-
met i sagen udtalte Domstolen, at

»Traktatens art 60 stk 3 skal i ferste reekke gere det muligt for en tjenesteyder at udeve sin
virksomhed i den Medlemsstat, hvor ydelsen preesteres, uden forskelsbehandling i forhold til
denne stats egne statsborgere« (lighedsprincippet med andre ord).

»Dette indebaerer imidlertid ikke, at hele den nationale lovgivning, der anvendes i forhold
til denne stats egne borgere, og som i almindelighed regulerer de i denne stat etablerede virk-
somheders lebende aktiviteter, fuldt ud pad samme made kan bringes i anvendelse pa aktivite-
ter af midlertidig art, der udeves af virksomheder, der er etableret i andre Medlemsstater.«

Dernaest henviser Domstolen til dommen i Wesemael og fortszetter med at
sige, at

»Den frie udveksling af tjenestydelser, der er et grundleeggende princip i Traktaten, kan dog
kun begraenses ved regler, der er begrundet i aimenvellet, og som péahviler enhver person eller
enhver virksomhed, der udever en aktivitet p4 denne stats omrade i det omfang, disse interes-
ser ikke varetages i kraft af bestemmelser, som tjenesteyderen er undergivet i den Medlems-
stat, hvor han er etableret.«

Pa det konkrete plan ansd Domstolen dog regulering af udlejning af ar-
bejdskraft for at veere et sa emtaleligt offentligt politikomrade, at en op-
holdsstat lovligt kan forlange af fremmede tjenesteydere, at de kun opere-
rer efter at have sggt om og opndet en bevilling. Man ma alligevel lase de
citerede preemisser som udtryk for et klart praksisskift.

Som Domstolen nu udlaegger det, opstiller Traktaten kun som et mini-
mum et krav om national ligebehandling af ydere af greenseoverskridende
tjenester. Den ser i stedet Traktaten som hjemlende en vidererakkende fri-
hed, hvis kendemerke er, at EF’s granser skal vaere 4bne, medmindre an-
det undtagelsesvist skal geelde. Offentlig kontrol med en virksomhed fore-
taget i en Medlemsstat antages i henhold til denne friheds-doktrin at burde
anses for at vare ligesd god som den kontrol, andre Medlemsstater ansker
at handhave. Det er i hvert fald udgangspunktet for en afvejning, som mé
foretages i hvert enkelt tilfeelde af modtagerlandets offentlige interesse i at
handheeve sin egen reguleringslovgivning over for EF’s interesse i, at graen-
serne er s abne som muligt. Domstolen synes at mene, at grenserne om
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muligt skal vere lige s& dbne for tjenesteydere som for sxlgere og kebere
af varer i intra-kommunitar handel. Det bliver Domstolen selv, som i sid-
ste ende kommer til at foretage de nedvendige afvejninger.

13.4 Undtagelser fra den fri personbeveegelighed af hensyn til den
offentlige orden, sikkerhed eller sundhed

13.4.1 Indledning

Med eller uden udstedelse af direktiver er den fri personbevagelighed un-
derlagt nogle generelle begreensinger. Deres indhold varierer ikke efter, om
der er tale om arbejdstagere, personer, der etablerer sig eller om personer,
der yder tjenester pa tvers af landegraenserne. Det drejer sig om hensynene
til den offentlige orden, sikkerhed og sundhed, som kan legitimere, at sta-
terne ensidigt gor undtagelser fra princippet om fri bevagelighed. Som ud-
gangspunkt bestemmer Medlemsstaterne i deres lovgivning selv, hvor vidt-
rekkende undtagelser, der er nadvendige. Undtagelserne skal dog holdes
inden for de ved Radsdirektiv 64/221 om Samordning af de sarlige foran-
staltninger, som galder for udleendinge med hensyn til rejse og ophold, og
som er begrundet i hensynet til den offentlige orden, sikkerhed og sund-
hed, 2 tilladte rammer.

Det er vigtigt at holde balancen mellem Medlemsstaternes brug af undta-
gelsesbesemmelser og Fallesskabets fastholden af begraensninger i denne
brug. Tillades for mange undtagelser, vil det have til folge, at princippet
om fri personbevagelighed i erhvervsgjemed bliver en pastand blot.

Den hardeste nod at knakke for EF har vaeret Medlemsstaternes pabera-
belse af hensynet til den offentlige orden. Fremstillingen har derfor navnlig
Domstolens endnu ikke feerdiggjorte arbejde med at knaekke denne ned for
aje.

13.4.2 En kommunitzr definition mangler

Savel Traktaten selv som den afledte ret viger udenom at give en kommuni-
teer definition af, hvad der kan rummes inden for begrebet »den offentlige
orden (o s v)«. Mens Traktaten er helt tavs, patager Dir 64/221 sig blot at
koordinere betingelserne for staternes paberabelse af dette hensyn til at
nagte en EF-udlending adgang til deres territorier eller til at udvise ham
derfra (nedenfor tales for enkeltheds skyld blot om udvisningssituationen,
men hvad der anferes, omfatter bade afvisning og udvisning). De betingel-
ser, Dir 64/221 opstiller, er dels af materiel, dels af formel/processuel ka-
rakter.
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Hvad det materielle angar, slar Dir 64/221 fast, at Medlemsstaterne ikke
kan pédberabe sig undtagelsesbestemmelserne for at varetage gkonomiske
interesser eller hensyn. Dernzest fastslas, at udvisning kun kan ske med an-
givelse af omstandigheder ved den berertes personlige forhold som grund.
Endelig bestemmes, at den blotte idemmelse af straf ikke automatisk kan
begrunde udvisning af den bererte EF-udlending.

De formelle/processuelle krav ser i korthed saledes ud: Dels opstilles et
krav om, at en udvisningsordre skal begrundes samtidigt med, at den med-
deles den berorte (art 6). Undtagelse kan dog gores, sdfremt hensynet til
statens sikkerhed taler derfor. Dels skal der henga en periode fra fjorten
dage op til en maneds varighed mellem at udvisningsordren besluttes og
ordren iverksattes (art 7). Dels skal den berarte have lejlighed til at bringe
sddanne retsmidler i anvendelse imod udvisningsordren, som star til radig-
hed for landets egne statsborgere, der ensker at angribe en forvaltningsakt
(art 8).

Safremt klage til domstolene ikke stir ham abent, eller klage kun kan
anga retsspergsmal (i modsaetning til skensspergsmal), eller dersom klage
til domstolene ikke har suspensiv virkning, skal der gives den berorte lejlig-
hed til at indklage udvisningsordren for en anden myndighed end den, der
har truffet den i ferste instans (art 9).

Fra EF-udlendingens synspunkt er det utvivisomt bedre at vaere beskyt-
tet af disse bestemmelser end af slet ingen regler. Det er dog en klar man-
gel, at Dir 64/221 kun tilbyder det nastbedste. En EF-definition af begre-
berne offentlig orden, sikkerhed og sundhed, som hverken gives af Direk-
tivet eller af Traktaten, ville have vaeret mere betryggende. Som Domstolen
sagde i Rutili-dommen: Medlemsstaterne bestemmer stadig i det vasentlige
selv frit, hvad de under hensyn til nationale overvejelser vil indleegge i und-
tagelsesreglerne om den offentlige orden m m.3® Trods denne erkendelse
har Domstolen ikke taget skridt til at erstatte de nationale definitioner med
en kommuniter definition.

Det kan dog konstateres, at Domstolen pa visse punkter har praciseret
og udfyldt de rammer, som Dir 64/221 udstikker for Medlemsstaternes va-
retagelse af nationale hensyn pa trods af, at varetagelsen modvirker EF’s
abne graensers politik.

13.4.3 Domstolen og hensynene til den offentlige orden mm
I dommen i Rutili fremhaever Domstolen, at

»I fellesskabsretlig sammenheng og serligt i det omfang, det skal retfeerdiggere en afvigelse
fra de grundlzeggende principper om arbejdskraftens ligebehandling og frie bevagelighed, ma
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begrebet offentlig orden fortolkes snaevert, siledes at dets raekkevidde ikke ensidigt kan afge-
res af den enkelte Medlemsstat uden fazllesskabsinstitutionernes kontrol«.31)

Spergsmalet om foreneligheden med EF-retten af konkrete udvisningsaf-
gorelser nar Domstolen fra de nationale domstole vig art 177 om forelaeg-
gelse af prajudicielle spargsmal. Blandt andet derfor er EF-retspraksis om
disse spergsmal ret righoldig. De vigtigste afgorelser skal omtales kort i det
falgende.

Materielle begreensninger i, hvad der kan henferes under den offentlige or-
den i en Medlemsstat

(1) Kravet om, at en udvisning kun kan begrundes med henvisning til den
berertes personlige forhold, indebzrer, at udvisningsafgerelsen altid skal
veere konkret, d v s tage stilling til det uenskelige i netop denne udlendings
n&rvar pa det nationale territorium,

I van Duyn3Popbledte Domstolen dog denne synsmade noget. Heri til-
lod den UK at afvise holleenderen van Duyn, selvom den eneste angiveligt
diskvalificerende omstaendighed ved hendes personlige forhold var, at hun
var medlem af scientology-kirken, som hun var pa vej til at arbejde for i
England. Den britiske regering misbilligede denne kirke og dens aktiviteter,
men den foretog sig intet effektivt for at bremse eller begranse dens aktivi-
teter pa engelsk jord.

(2) Domstolen udviser dog vist nok ikke mere den mildhed over for Med-
lemsstaternes nationale interesser, der pregede van Duyn. Navnlig dom-
mene i Adoui og Cornuaille 3 hviler i hvert fald pa et andet vurderingssaet.

I disse domme udtaler Domstolen, at man ikke kan anse bestemte »per-
sonlige forhold« (det drejede sig formentlig om prostitution) hos borgere
fra andre EF-lande for udvisningsgrunde, nar man tolererer, at egne stats-
borgere er aktivt involverede i samme »forhold«. Domstolen baserede sig
i evrigt i denne dom pé princippet om manglende proportionalitet. Til det
anforte fojede den nemlig en betragtning om, at selvom den karakterisere-
de adfeerd maske nok var egnet til at forstyrre den offentlige orden, matte
det antages, at forstyrrelsen var af mildere art henset til, at den blev tolere-
ret, ndr den forarsagedes af landets egne borgere. Herfra sluttede Domsto-
len, at det er ude af proportion, og derfor uforeneligt med EF-retten, at ud-
vise en udleending i tilsvarende situationer. Dog forlangte Domstolen ikke,
at Medlemsstaterne skal gore forstyrrelser af offentlige den orden strafbare
for at kunne udvise en EF-udlending, der virker forstyrrende. Det er til-
straekkeligt, at staten energisk foretager sig noget for at komme forstyrrel-
serne til livs.

208



(3) Der er ligeledes anledning til at citere dommen i Rutili-sagen i denne
sammenhang. 1 denne kendte Domstolen for ret, at en udvisningsordre,
der begrunder sig i den berertes udevelse af fagforeningsaktivitet ikke kan
anses for forenelig med fzllesskabsrettens krav.39

(4) I dommen i Bonsignore-sagen kendte Domstolen videre for ret, at en
udvisningsordre, der i det veesentlige skulle virke som en afskrakkelse, ik-
ke af den specielt berarte, men af medlemmerne i almindelighed af frem-
medarbejdersamfundet i byen Koln, ikke var forenelig med EF-retten.
Bonsignore havde fordrsaget sin brors ded ved et uheld i forbindelse med
pudsning af et handskydevaben under en familiefest.3?

(5) I dommen i Royer-sagen kendte Domstolen for ret, at en udvisnings-
ordre, der grunder sig i, at den berarte ikke har bragt formalia i forbindelse
med sin opholdtagen pa statens territorium i orden, ikke er forenelig med
EF-retten pad omradet.3® De (belgiske) myndigheders uvilje imod Royer
skyldtes i @vrigt navnlig, at han i Frankrig var demt for alfonseri. Det kan
vare alvorligt nok. Men at gere manglende efterlevelse af formalia i for-
bindelse med udnyttelse af retten til fri bevaegelighed til en udvisnings/af-
visningsgrund, ville vere ensbetydende med at gore Medlemsstaterne til
herrer, omend kun delvist, over denne rets indhold. Det er selvsagt uakcep-
tabelt for EF-retten.

(6) I dommen i Watson-sagen kendte Domstolen ligeledes for ret, at en
udvisningsordre, der grunder sig i manglende efterlevelse af formalia i for-
bindelse med opholdstagen pa en Medlemsstats territorium, er uforenelig
med fellesskabsretten. Som noget vigtigt tilffajede den her, at Medlemssta-
terne kan belzgge forsyndelser fra de berertes side med straf. Blot skal
straffebestemmelserne og deres anvendelse fremvise en rimelig proportio-
nalitet malt i forhold til, hvad tilsvarende delikter, som landets egne borge-
re typisk gor sig skyldige i, takseres til.3”

(7) Det fremgéar formentlig endvidere blandt andet af dommene i sagerne
Adoui og Cornuaille, at Domstolen opererer med en sondring mellem en
blot forstyrrelse af den offentlige orden og situationer, hvor denne trues.
Kun en trussel imod den offentlige orden kan begrunde udvisning. De bel-
giske myndigheders beslutning om at udvise Adoui og Cornuaille var ikke
forenelig med EF-retten, fordi det eneste man kunne bebrejde dem var, at
de arbejdede som serveringsdamer i et suspekt etablissement (en bar i et
»radt« distrikt). Det var en virksomhed, som belgiske myndigheder misbil-
ligede, men som de ikke gjorde noget effektivt for at sztte en almindelig
stopper for. Genen kan derfor ikke have varet opfattet som en trussel
imod den offentlige orden. P4 samme made: begar en EF-udlending en
strafbar handling, og afsoner han sin straf derfor, er denne sag ikke leenge-
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re udvisningsgrund, medmindre det kan antages, at recidiv vil indtraeffe.
Da kan den offentlige orden veere truet pa en made, der kan legitimere ud-
visning. Santillo-sagen, der kom til EF-Domstolen fra engelske domstole,
belyser denne problemstilling godt.3®

13.4.4 Domstolens kontrol med at kravene om begrundelse og meddelelse
efterleves
Bag kravene om begrundelse og meddelelse ligger, at den bererte skal gives
lejlighed til at tilrettelaegge et effektivt forsvar imod udvisningsordren.
Dette indeberer, at begrundelsen skal gives samtidigt med, at ordren med-
deles den berarte. Dernest skal begrundelsen veere komplet og precist an-
give, hvilke grunde der paberdbes som stotte for udvisningsordren. Dette
er essensen af domme i sagern Rutili ¥ og Adoui/Cornuaille.*®
Undtagelse kan kun akcepteres, safremt hensynet til statens sikkerhed
tilsiger, at en ledsagende begrundelse ikke gives. Den blotte omstendighed,
at en udvisning af den eller den anden grund opfattes som varende af ha-
stende karakter, legitimerer derimod ikke en modifikation af begrundel-
seskravet. Der var problemer med begrundelsen i den danske sag Gaensler,
der dog af forskellige grunde ikke ndede EF-Domstolen.*!

13.4.5 Domstolens kontrol med overholdelse af procedureforskrifter
Som anfert overfor kraever Dir 64/221, at visse procedureforskrifter skal
overholdes i forbindelse med afgerelser om udvisning. Disse krav er uddy-
bet i retspraksis bl a derved, at Domstolen i dommene i sagerne Adoui og
Cornuaille har udtalt, at for at veere effektiv indebaerer den beskyttelse af
EF-udl&ndingen, som art 9 hjemler, at han kan rekurere sin sag admini-
strativt, mens han forbliver pa territoriet. En beslutning om at udvise ham
kan derfor tidligst effektueres, efter at klageinstansen har truffet afgorelse
i sagen - og opretholdt udvisningsordren. Herfra gaelder der dog den und-
tagelse, at er sagen af hastende karakter kan udvisningen ivarksattes
straks. Det tilkommer forvaltningerne at afgere, hvornar en sag er hasten-
de. Misbruges denne ret, sker det under ansvar efter reglerne om misbrug
af offentlig myndighed.

Domstolen har videre i dommen i sagen Pescataing *® kendt for ret, at
man ma fortolke bestemmelserne i art 8 og 9 i Dir 64/221 som et krav om,
at den berarte har ret til at forblive pa territoriet sa lang tid, som nedven-
digvis vil medga til at anlagge en retssag, d v s ogsa efter at administrativ
klage er endt resultatigst.
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VII DEL
DANMARK OG EF

KAPITEL 14

Danmark og EF i retlig og
administrativ belysning

14.1 Medlemsskab. Grundlovens §20 og art 235 EQOFT
Med hjemmel i Grundlovens §20 vedtog Danmark at indtraede i De euro-
pziske Fallesskaber den 1. januar 1973." Landet indtradte som bekendt
sammen med England og Irland.

Grundloven bestemmer i §20, at
Stk. 1: »Bef@ajelser, som efter denne grundlov tilkommer rigets myndigheder, kan ved lov i
narmere bestemt omfang overlades til mellemfolkelige myndigheder, der er oprettet ved gen-
sidig overenskomst med andre stater til fremme af mellemfolkelig retsorden og samarbejde.
Stk. 2: »Til vedtagelse af lovforslag herom kraves et flertal pa fem sjettedele af Folketingets
medlemmer. Opnds et sddant flertal ikke, men dog det til vedtagelse af almindelige lovforslag
nedvendige flertal, og opretholder regeringen forslaget, forelagges det folketingsvalgerne til
godkendelse eller forkastelse efter de for folkeafstemninger i §42 fastsatte regler«.
Det lykkedes ikke at samle fem sjettedeles flertal i Folketinget bag en ratifi-
kation af lovforslaget om tiltraedelse til De europaiske Fellesskaber. I ste-
det vedtog et simpelt flertal lovforslaget, som derefter blev godkendt ved
en efterfolgende folkeafstemning, der fandt sted den 2. oktober 1972, Malt
i forhold til de stemmeafgivende, stemte 63% for indtreden, mens 37%
stemte imod. Det er bemerkelsesvardigt, at de danske velgere i drene der
fulgte, ikke i det vaesentlige har afveget fra dette for/imod menster. I hvert
fald har de to valg til Europaparlamentet, afholdt i henholdsvis 1979 og
1984 vist, at stemmetallene fordeler sig pa nogenlunde samme made. Der
har veeret lidt faerre procent for, henholdsvis lidt flere stemmer imod.

For fuldt ud at forstd Danmarks forhold til EF anno 1985 ma man vide,
at den debat, der gik forud for folkeafstemningen, i hvert fald som den blev
fort fra tilhaengernes side, gjorde medlemsskab til et i alt vaesentligt skono-
misk spergsmal. Man kunne, hvis man skulle tro en stor del af prokampag-
nen, nasten krone for krone regne sig til, at Danmark burde vare medlem.

Alt mens dette billede (det skal indremmes) ikke yder debattens mange
nuancer fuld retfeerdighed, indeholder det dog en kerne af sandhed, som
skulle fa alvorlige folger for landets efterfolgende deltagelse i integrations-
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processen. Denne har ikke blot et skonomisk men ligefuldt et socialt og po-
litisk sigte.? For et land, der treeder ind i Fellesskabet efter en afstem-
ning, der nedtoner betydningen af mange af de sociale og politiske malsaet-
ninger, ma en tilpasning til disse sider af virkeligheden nedvendigvis blive
problemfyldt.

Danmarks varme forsvar for en bibeholdelse af den sakaldte vetoret i
stort set uendret skikkelse forstas ogsa bedst i lyset af den ret uforsonlige
debat mellem tilheengere og modstandere af dansk medlemsskab, der gik
forud for folkeafstemningen i 1972.» Det heraf afledte politiske skisma
blev ikke overvundet i tiden, der fulgte pa indtraden. Derfor vil i princip-
pet enhver forhandlingsrunde i EF’s organer, der munder ud i et spergsmal
om opgivelse af et oprindeligt indtaget dansk standpunkt, kunne udvikle
sig til et dansk, indenrigspolitisk problem. Antagonisterne af medlemsska-
bet vil mene, at de er vidne til endnu en udhuling af dansk suveranitet. An-
dre vil blot se det som tingenes normale gang, hvor der gives og tages. Men
det er preecist over- og undertonerne af den standende politiske diskussion
om dansk medlemsskab, der herved heres tydeligt. Under eller ved siden
af den politiske diskussion pagar dog en juridisk analyse. Undertiden tree-
der den i forgrunden.

Vanskelighedernes juridiske anknytningspunkt findes i Grundloven §20,
og specielt bestemmelsens ord om, at befojelser kun kan overlades til myn-
digheder af EF-typen »i n&rmere bestemt omfang«. Disse retlige proble-
mer aktualiseres navnlig i situationer, hvor Kommissionen og/eller andre
medlemslande gnsker at vedtage retsakter med hjemmel i artikel 235. Da
aktualiseres sporgsmalet: Hvor vidtraekkende er egentlig de befgjelser, som
blev overladt ved Tiltreedelsesloven? Man kan formentlig ikke give et enty-
digt svar pa dette spergsmal. Dertil er ordlyden af Grundlovens §20 for vag
og tvetydig.? Den enkelte fortolkende myndighed, det vare sig justitsmi-
nisterium, andre ministerier eller domstole, vil kunne komme til afvigende
udleegninger af, hvor stort et spillerum den til enhver tid siddende regering
rader over, nar den formulerer »sine« greenser for, hvad §20 hjemler.

Og EF-retten er tavs pa det tilsvarende punkt: Selv EF-Domstolen har
valgt ikke at komme ind pa spergsmalet om, hvorvidt art 235 har erkende-
lige greenser, nar blot en retsakts formal kan siges at vaere socialt eller gko-
nomisk pa en eller anden maner.”

Folgende eksempler pa dansk nej til art 235 baserede retsakter blev inspi-
reret af risikoen for ikke at respektere de begreensninger, der flyder af
Grundlovens §20: EF-regler om almindelig (modsat erhvervs-) undervis-
ning; overforsel af kompetencer til EF pa kultursamarbejdets omrade; op-
rettelsen af et EF-kontor for varemerker; og andre venter.
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14.2 Danmarks deltagelse i de administrative og politiske processer i EF

14.2.1 Indledning

Som medlemsland har Danmark ry for at veere en steedig nej-siger, nar ved-
tagelsen af en ny retsakt ikke er akceptabel for landet. Der skal ikke her
diskuteres om dette ry er velfortjent eller ej. Men det skal fremhaves, at
landet har et bedre ry end sine partnere som en effektiv omsetter til natio-
nal ret af engang vedtagne EF-regler.

Det folgende handler ferst om de administrative og politiske processer
og mekanismer, som betinger landets deltagelse i de administrative og poli-
tiske processer i Bruxelles (2.2 og 2.3). Dernaest tages spegrgsmalet om om-
satningsprocessen eller implementeringsprocessen op (3-5). De to faser be-
navnes for nemheds skyld henholdsvis den lovforberedende fase og imple-
menteringsfasen.

Da en stofudvalgelse af pladshensyn har varet nadvendig, begrenses denne fremstilling til
navnlig at belyse baggrunden for og den organisatoriske opbygning af samspillet mellemn ad-
ministrationen og dens omverden. Denne omverden kan besta af enkelte virksomheder, af
brancheorganisationer eller af andre interesse-grupperinger. Folketingets indblanding i EF-
politikken omtales nedenfor blot som et spergsmal om Markedsudvalgets rolle.

14.2.2 Den organisatoriske tilpasning til EF-medlemsskabet

Den danske forvaltning er stadig praeget af sin formlgshed. Til illustration
kan anfores, at der for eksempel ikke gaelder generelle tidsfrister for sags-
behandling; at der ikke gzlder almindelige regler om ledsagende motive-
ring af afgorelser; at der ikke findes generelle anvisninger om hering; og
sa videre. Pa denne baggrund er det bemarkelsesveerdigt, at regeringen i
1972 traf en beslutning om at etablere et steerkt formaliseret netvark af ud-
valg, hvis opgave blev at koordinere og styre dansk deltagelse i de admini-
strative og politiske processer i EF. Denne organisation tager sigte pa alle
niveauer af EF-samarbejdet forud for vedtagelsen af en EF-retsakt.

Groft aftegnet ser dette system saledes ud:®

(1) Specialudvalgene

Udvalgshierarkiets nederste trin bestod ved oprettelsen i 1973 af 19 special-

udvalg. Disses antal er i mellemtiden blevet udvidet til 27. Udvidelsen er

navnlig sket under hensyn til, at EF har taget flere lovgivningsomrader op.
Specialudvalgenes (SU) opgave blev sagligt/indholdsmassigt bestemt.

Der blev saledes for eksempel oprettet et SU for retsspergsmal; et for

landbrugssager; et for industripolitik; et for det indre marked; og sa videre.
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I overensstemmelse med den oprindelige plan skulle SU’erne pabegynde
deres koordination af de forskellige ressortmyndigheders syn pa en sag al-
lerede mens den i Bruxelles blev behandlet i EF-Kommissionens regi. Den-
ne koordineringsfunktion spiller dog idag ikke nogen stgrre praktisk rolle.

Skiftet haenger antagelig i nogen grad sammen med, at Kommissionsfa-
sen tidligere var meget mere langtrukken, meget mere detaljeret. Dette
skyldtes ikke mindst, at lovforslagsforberedelsen i vidt omfang fandt sted
i ekspertkomitéer, hvori reprasentanter for alle Medlemslandene ofte hav-
de sade. Idag passerer tingene hurtigere gennem Kommissionen fra
forslags-idé til retsaktsforslag. Tyngden i forhandlings- og lovforberedel-
sesarbejdet flyttes pa denne made i betydelig grad fra Kommissionsregi til
Radsregi.

Oprettelsen af specialudvalgene havde ikke til hensigt at @ndre pa besta-
ende kompetencefordelinger i den danske administration. Det ansvarlige
kontor, styrelse eller ministerium var med andre ord stadig den centrale
sagsbehandlende enhed. Herfra skulle for eksempel horinger udga; her
skulle policy-valg foretages og beslutninger i sagen traeffes. Med specialud-
valgsbehandlingen sikredes derfor blot en si alsidig fremleggelse af sam-
menfaldende eller modstridende synspunkter som muligt. Man kan ogsa si-
ge, at haringsprocessen formaliseredes.

Sade i disse udvalg fik embedsmand pa mellemniveau fra de ministerier
og andre styrelser, hvis sagomrader bereres af de sager, der behandles i
Bruxelles-maskineriet.

Den omtalte effektivisering af heringsprocesserne forstzrkedes af, at ik-
ke blot formanden for et specialudvalg men alle dets enkelte medlemmer
kan foranledige, at en sag kommer pa dagsordenen for et formelt mede i
udvalget. Initiativretten til »horing« blev med andre ord spredt ud pa flere
hander, det vil sige fra eksklusivt at henhere under det sagsbehandlende
organ til at tilkomme alle de myndigheder, der har seede i et SU.

Ogsa pa et andet felt er der dog tilsyneladende sket &ndringer. Man har
nemlig i de senere ar kunnet spore en tendens til, at enkelte SU’er patager
sig egentlige sagsbehandlende funktioner, i hvert fald for sa vidt angar en-
keltsager. En for nyligt foretaget interview-undersagelse bekreftede anta-
gelserne om denne tendens.” Den viste blandt andet, at forhandlingerne i
de bergrte specialudvalg kan munde ud i et mandat til det »kompetente«
ministerium. Retligt er det maske lige sa vanskeligt at karakterisere dette
»mandat«, som det er at pracisere den retlige natur af Markedsudvalgets
»mandater« til regeringen (jevnfer nedenfor). Men man synes at opfatte
mandatet som bindende for den »kompetente« myndighed under dennes
forhandlinger til anden side, herunder i Bruxelles.
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Embedsmanden fra det ministerium, der ifelge den danske interministe-
rielle kompetencefordeling er mest kompetent til at behandle sagen - hvis
et sddant kan udpeges - besatter formandsposten i SU’et. Er ingen »mest
berert«, besatter udenrigsministeriet formandsposten. Det sker i praksis i
ca 20% af udvalgene.

At formandsskabet gar til udenrigsministeriet, hvor ingen anden er mest
berart, er en refleks af, at udenrigsministeriet har til opgave tvaerministeri-
elt at koordinere EF-arbejdet. Et fuldt ansvar for korrekt opfyldelse af EF-
forpligtelserne pahviler naturligvis ogsa hver enkelt ministerium og hver
enkelt embedsmand. Alligevel kan man udpege udenrigsministeriet som
den instans, der har overopsynet med tingene, herunder ikke mindst til op-
gave at undgd, at Danmark begar traktatbrud. Udenrigsministeriet er en
slags »vagthund« for den danske regerings EF-politik. Denne rolle skal jeg
vende tilbage til nedenfor. Dette er et af de vigtigste elementer af den dan-
ske deltagelse i savel den lovforberedende som i den implementerende fase
af EF-arbejdet.

(2) EF-udvalget

Pa niveau’et over specialudvalgene finder man EF-udvalget. Her har kun
de mest bererte ministerier seede. Under formandskab af udenrigsministe-
riet sidder ifolge planen her seniorembedsmand fra de ministerier, der har
plads i udvalget.

EF-udvalget har en generelt koordinerende funktion. Denne funktion
forstaerkes af den omstzndighed, at medlemmerne af udvalget i deres egne
ministerier varetager koordinerende funktioner vedrerende EF-sagsbe-
handlingen dér. Flere af EF-udvalgets medlemmer er desuden medlemmer
af et eller flere specialudvalg og adskillige af dem vil have varet udstatione-
ret til Den permanente danske Repreesentation i Bruxelles. Personsammen-
setningen indeberer saledes de bedste garantier for, at dansk EF-politik
kommer til at fremtreede som sammenhangende og konsekvent.

Blandt EF-udvalgets flere vigtige funktioner ber tillige naevnes, at den
treeffer afgarelse i sager, der ikke er blevet opnéet enighed om i specialud-
valgene. Derimod gar EF-udvalget normalt ikke ind i en (fornyet) draftelse
af en sag, der opferes pa dets dagsorden efter en behandling i et specialud-
valg, der er endt med enighed.

Bortset fra tilfaelde hvor rekursfunktionen aktualiseres, opferes en sag
forst pa EF-udvalgets dagsorden, nar den nar COREPER-niveau i Bruxel-
les; det vil typisk sige efter, at den har vearet behandlet i en arbejdsgruppe
under COREPER.
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(3) Regeringens EF-udvalg

Udvalgsstigens sidste trin udgeres af regeringens EF-udvalg. Den tilstrabte
sammenhang og konsekvens i dansk EF-politik forsteerkes yderligere ved,
at EF-udvalget har ansvaret for sammensatningen af dagsorden for rege-
ringens EF-udvalg samt derved, at formanden for EF-udvalget er sekreter
for regeringsudvalget.

Regeringens EF-udvalg har til opgave at udstikke hovedlinierne for Dan-
marks EF-politik. Som et led i denne funktion diskuterer dette udvalg alle
punkterne pad kommende ministerrddsmeder savel som alle andre sager af
storre betydning. Skal Folketingets Markedsudvalg orienteres om forslag
til et direktiv eller til en forordning, droftes retsakten forst i udvalget.

Regeringens EF-udvalg orienteres ydermere om enhver traktatskraenkel-
sessag, som Kommissionen truer med at anlegge imod Danmark. Ikke
mindst denne omstandighed giver et klart ydre udtryk for den alvor, hvor-
med regeringen handterer konsekvenserne af dansk EF-medlemsskab.

(4) Folketingets Markedsudvalg (FM)

Folketingets Markedsudvalg (FM) spiller en central rolle i dansk EF-poli-
tikformulering. To faktorer forklarer mere end andre denne rolle. Det
drejer sig dels om, at EF-politikken altid er en central politisk sag, ikke
mindst som felge af de ovenfor omtalte omstendigheder i forbindelse med
beslutningen om Danmarks indtraeden. Politikerne folger derfor opmeerk-
somt sagernes gang. Dernaest bidrager den omstaendighed, at Danmark sa
regelmeessigt er blevet regeret af mindretalsregeringer steerkt til at ege Fol-
ketingets indflydelse. FM’s centrale placering og indflydelse ultimo 1985 er
bemerkelsesvardig ikke mindst pa baggrund af, at fa politikere ved dets
oprettelse gjorde sig klare forestillinger om senere magt og ere.

Formen for samarbejdet mellem regeringen og FM, herunder navnlig
reglerne om regeringens informationspligt, er beskrevet i §6 i lov om Dan-
marks tiltreedels af EF;® samt i aftaler mellem de bererte parter.® Magt-
balancen er dog i langt hojere grad i FM’s faver, end hvad man skulle tro
blot med kendskab til indholdet af Tiltreedelsesloven og de naevnte aftaler.

Idag giver FM regeringen et »forhandlingsmandat« efter endte dreftelser
iudvalget af regeringens forhandlingsopleg. Mandatet felger ofte ikke op-
leegget. Udtrykket »mandat« finder man ikke i de netop omtalte tekster,
men i dagligt sprog anvendes det kurant. Hvad mandatterminologiens prae-
cise retlige mening er, kan vere vanskeligt at sige. Maske er der slet ingen
retlig realitet deri. Det kan i hvert fald slas fast, at Danmark ikke kan
kraeve for eksempel en forordning annulleret eller omgjort, hvis denne
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skulle blive vedtaget med en dansk ministers tilslutning udenfor hans
»mandat«.

Ministeransvarlighed kommer nappe heller pa tale, safremt en regering
veelger at se bort fra et »mandat«. Men det er ligesa klart, at veelger en re-
gering eller dens udenrigsminister at tilsidesatte et mandat, er ministerens
henholdsvis hele regeringens politiske liv i fare. En konkret sag, hvorom
der opstod en del politisk rere, skal kort n@vnes. Det er sagen om de »op-
retstdende russiske klaverer og kaviar«.

Reret opstod omkring den stillingtagen, som det danske medlem af mini-
sterrddet indtog. Denne stillingtagen blev af kredse i FM opfattet som vee-
rende i modstrid med indholdet af det mandat, som FM mente at have givet
ham. Situationen var narmere den, at Danmark i 1982 stemte for en Rads-
forordning, der begraensede import til EF-omradet fra Sovjet af opretsta-
ende klaverer og af kaviar. EF enskede med denne handling, som blev gen-
nemfert med hjemmel i EQFT art 113, at demonstrere sin misbilligelse af
den sovjetiske optraeden i Polen i forbindelse med denningerne efter Soli-
daritet’s virksomhed. Importbegransningen blev dog kun vedtaget at skul-
le gelde i ét ar.

Da spergsmalet om fornyelse kom pa tale, forelagde den danske regering
sagen i FM. Som et flertal af udvalgets medlemmer senere opfattede situa-
tionen, fik ministeren efter dreftelsen af hans opleg et mandat, der bemyn-
digede ham til at ga med til en to méneders forlengelse af importbegraens-
ningerne. I Radet stemte han dog uden forbehold for en l&ngere forlengel-
se. Da dette blev kendt, udbred en bitter politisk strid, hvor mange vrede
ord faldt fra begge sider.

Det merkes, at der kunne optsa tvivl om indholdet af mandatet, idet re-
geringens forhandlingsoplag i overensstemmelse med praksis var blevet
forelagt mundtligt for FM. Dernaest var det ikke i 1983 praksis at udarbej-
de nogen form for skriftlige referater fra FM’s meder.

Udfaldet af klaver/kaviar-sagen blev, at FM nedsatte et underudvalg,
som skulle se pa formerne for samarbejdet med regeringen. Dette udvalg
forkastede et af et af partierne fremsat forslag om, at regeringens forhand-
lingsoplaeg samt FM’s opfattelse efter dreftelserne med ministeren skulle
nedfaeldes skriftligt. Man enedes dog om, at regeringen for fremtiden skal
orientere FM pa forhand om hvilke sager, hvori et forhandlingsoplaeg kan
forventes. Desuden forpligter regeringen sig til at gere den mundtlige fore-
leeggelse af forhandlingsoplagget s& praecis osm mulig. FM’s sekreter ned-
skriver desuden i handen dette opleeg. Udenrigsministeren har dog samtidig
erklaret, at hvad der end matte blive noteret pa denne méade, binder det
ikke regeringen retligt.
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Men regeringen forpligtede sig ogsa til at forsyne FM med notater om
de foresldede EF-regler (typisk indeholdt i direktivforslag), som skal imple-
menteres ved lov. Hensigten hermed er at lade lovgivningsforpligtelsen
fremsta klarere end hidtil.

Der er ingen tvivl om, at FM’s magtposition blev yderligere forstarket
under og efter klaver/kaviar krisen. Der er antagelig heller ingen tvivl om,
at den endelige balance mellem regeringens ferelse af landets EF-politik og
Folketingets indflydelse pa formuleringen af denne politik nappe bliver
fundet med det forste.

14.2.3 Forberedelsen udenfor det formaliserede EF-

udvalgssystem af dansk deltagelse i Bruxelles
Det formaliserede udvalgs- og heringssystem (som lige er beskrevet) kobles

relativt sent ind i forberedelsen af dansk deltagelse i de politiske processer
i Bruxelles. Det sker som nzvnt forst, nir en sag dér overgdr fra
Kommissions- til Radsregi. I mange tilfaelde vil en efter omstendighederne
ret detaljeret dansk politik-formulering dog have vzret nedvendig lenge
forinden.

Ansvaret for den nedvendige politik-formulering pa disse tidlige stadier
af en sags behandling pahviler den myndighed i den danske centraladmini-
stration, som ifglge den eksisterende kompetencefordeling »har sagen«.
Det pahviler dermed denne instans at identificere forefindende interesse-
modseatninger, hvad enten disse gor sig geeldende mellem offentlige myn-
digheder indbyrdes og/eller mellem det offentlige og berarte virksomheder
eller interesseorganisationer. Og denne instans forventes ligeledes som et
normalt led i sin sagsbehandling at forsoge at forlige sidanne interesser -
eller at prioritere dem indbyrdes - sdledes at en »dansk position« kan for-
muleres. Den ovenfor omtalte interviewundersogelse konstaterede, at en
politikformulering rent faktisk i reglen har fundet sted (forslagsvist i hvert
fald) i god tid inden sagen kommer ind i det interministerielle specialud-
valgssystem. I det omfang forlig er indgdet mellem repraesentanter for for-
skellige interesser pa de her omtalte tidlige stadier af sagsbehandlingen, vil
det antagelig — alt andet lige - veere vanskeligere pa senere stadier i proces-
sen at ndre pa indholdet af det engang vedtagne. I det omfang tidlig enig-
hed opnds, méa det antages at den kompetente instans’ indflydelse pa for-
muleringen af EF-politikken vil veere maerkbar.

Jeg skal nedenfor vende tilbage til spergsmalet om formerne for kontak-
terne mellem det offentlige og interesseorganisationerne (henholdsvis en-
keltfirmaer med interesse i en sags udfald) efter at have givet felgende be-
merkninger vedrorende de retlige instrumenter, hvorved transponering af
EF-ret til dansk ret finder sted.
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14.3 Transponeringsmetoder med serlig henblik
pa Direktivers omsztning til dansk ret

14.3.1 En EF-dom

Der er EF-dom for, at transponeringen fra EF-ret til national ret af bestem-
melserne i et direktiv skal ske under anvendelse af retlige instrumenter med
fremhaevede karakteristika. Dommen faldt i en sag, som EF-Kommissio-
nen anlagde imod Belgien for ikke i tide at have omsat et antal direktiver
om import og typegodkendelse af traktorer til intern ret.!9 Heroverfor
forsvarede den belgiske regering sig med to argumenter.

Denne regering fremheavede forst, at den belgiske administrative praksis
i forbindelse med typegodkendelser stiller mindre strenge krav end de af di-
rektiverne fastsatte. Det folger heraf, argumenterede man, at import og ty-
pegodkendelse til enhver tid vil kunne ske med respekt af de af EF fastsatte
mindstekrav. Belgien fandt i evrigt at art 189 (3), der overlader til Med-
lemsstaterne at vaelge form og midler for transponeringen af direktivets
»tilsigtede mal« til national ret, matte forstas som en frihedsbestemmelse.
Friheden gjorde det blandt andet muligt for medlemslandene at henholde
sig til en administrativ praksis, blot dennes indhold ikke er uforenelig med
EF’s materielle krav pd omradet.

Desuden anferte den belgiske regering til sit forsvar, at de pageldende
direktiver utvivlsomt var umiddelbart anvendelige. Heraf fulgte, at eventu-
elt interesserede privates rettigheder ikke ville blive forringet ved, at en for-
mel transponeringsakt til lov eller forordning (bekendtgerelse) ikke havde
fundet sted. Eventuelt interesserede kunne jo, hvis de ikke fandt retsstillin-
gen i Belgien sa gunstig for dem som krevet ved direktiverne blot i sager
for de belgiske domstole paberabe sig direktivernes umiddelbare virkning.
Heroverfor ville de belgiske forvaltningsmyndigheder angivelige krenkel-
ser af direktivernes bestemmelser komme til kort.

Domstolen afviste begge argumenter. Det sidste afviste den under hen-
visning til, at det i sin grund beroede pa en misforstielse af direktivers
umiddelbare virkning. Vel har direktiver nemlig evne til at producere sa-
danne direkte virkninger. Disse virkninger indtraffer dog kun safremt en
eller flere af dets bestemmelser pa grund af indtradte forsinkelser eller an-
dre fejl under transponeringsprocessen ikke rettidigt eller korrekt er omsat
til national ret.

Imod det forste argument om frihed i valget af transponeringsmeto-
de/instrument fremferte Domstolen to hovedsynspunkter. Det forste af
disse var konkret. Det bestod i en henvisning til, at direktivernes ordlyd ik-
ke levnede Medlemsstaterne nogen frihed.
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Dernest gav Domstolen en begrundelse af mere principiel karakter. Den
udtalte nemlig, at direktivernes bindende formal er at fjerne alle hindringer
for de frie varebevaegelser. Med henblik herpa er det imidlertid vesentligt,
at alle Medlemsstaterne gennemferer direktiverne pa en made, som fuldt
ud lever op til kravet om, at den ved direktiverne tilsigtede retstilstand skal
veere klar og sikker. Disse krav tilgodeser ikke mindst fabrikanter, som er
etablerede pa de evrige Medlemsstaters territorier. En simpel forvaltnings-
praksis, sagde Domstolen, kan ifelge sagens natur frit sendres af forvalt-
ningen; og en praksis er ofte ej heller tilstraekkeligt kendt. At henholde sig
til en administrativ praksis kan under disse betingelser ikke anses for at ud-
goere en gyldig opfyldelse af den forpligtelse, som art 189 palaegger de Med-
lemsstater, som et direktiv er rettet til.

13.2.2 Dansk administrativ adfaerd

I Danmark anvendes bekendtgerelser i langt hejere grad end love til gen-
nemforelse af direktiver.!!) Lige siden 1972 har Folketinget rundhandet
indsat bestemmelser i ny-vedtagne love om, at ministeren for fremtiden be-
myndiges til at gennemfere nye EF-direktiver ved at udstede en bekendtge-
relse. Derved spares Folketingets tid og der skabes mulighed for at smidig-
gore og effektivisere transponeringsprocessen.

I de tilfeelde, hvor et direktiv omseettes til dansk ret ved udstedelse af en
bekendtgarelse, opfyldes de lige beskrevne EF-retlige krav til transpone-
ringsinstrumentet utvivlsomt. (Hvor reglerne gennemfores ved lov, er sa-
gen ligesa klar). Sddanne retsakter skal offentliggeres, hvorved betingelsen
om, at den @ndrede nationale retstiistand geres tilstraekkeligt bekendt, op-
fyldes. Endvidere vil en eendring af denne retstilstand let tiltrackke sig op-
mearksomhed, dels fra interesserede private parters side, og dels fra EF-
Kommissionens side. Endelig kan en Medlemsstat efter udstedelse af lov-
eller bekendtgorelsebestemmelser let leve op til det krav, som mange direk-
tiver stiller, nemlig at Kommissionen skal modtage et eksempiar af gen-
nemferelsesretsakten.

Den ovenfor omtalte interviewundersogelse godtgjorde imidlertid, at ad-
ministrationen derudover i et ikke ringe omfang benytter andre, mindre
perfekte instrumetner, navnlig cirkulzrer, vejledninger og simple breve.
Denne form blev faktisk anvendt i fire ud af sytten undersogte tilfeelde.

I yderligere tre tilfeelde havde administrationen intet foretaget sig udfra
en opfattelse af, at den allerede gzldende lovgivning, eller fulgte admini-
strative praksis, indebar en fuldstzendig opfyldelse af direktivets materielle
krav. I yderligere et tilfeelde havde man endelig intet foretaget sig, fordi
serlige skridt formentlig ikke var nedvendige.
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Denne praksis lader antagelig en del tilbage at enske i forhold til EF-
Domstolens kriterier for korrekt transponeringsadfaerd.!? Det skal dog
anferes, at undersggelsen samtidig fandt, at Danmark i naesten alle tilfaelde
havde sarget for at leve op til de pageldende direktivers materielle bestem-
melser, det vil sige sikret gennemforelse af disses formal. Det er i henhold
til art 189(3) dette, som landet er forpligtet til at virkeliggere. Forklaringen
pa, at det formelle opfyldelsesniveau ligger kendeligt under det materielle
niveau er formentlig, at den danske forvaltning pa den ene side ret kon-
stant holder sig regeringens pabud om »god opfyldelse« for @je. Pa den an-
den side lader man sig i overensstemmelse med dansk forvaltnings traditio-
nelle formleshed bevaege af administrative hensigtsmassighedsovervejel-
ser, ogsa nar man valger transponeringsinstrument.

Bedemt i forhold til Domstolens retningslinier for korrekt valg af »for-
mer og midler«, er den danske brug af cirkulerer, vejledninger og simple
breve ikke en tilfredsstillende fremgangsméde. Retsbrudssager imod Dan-
mark vil antagelig kunne komme pa tale i disse tilfzlde. Det samme mi an-
tages at geelde i de tilfaelde, hvor administrationen mener at kunne undlade
at treeffe specielle transponeringsskridt under henvisning til, at dansk lov-
givning allerede indeholder de regler, som direktivet kraver gennemfert.
Risikoen for retssager er jo stgrre, jo mere retstilstanden uden nye gennem-
forelsesskridt ikke kan siges at veere »sa klar og sikker«, som det af hensyn
til bergrte virksomheder ma kraves.!?

Man kan derimod nappe antage, at valget af transponeringsform, der
ikke opfylder EF-rettens krav, har konsekvenser for gyldigheden, vurderet
i forhold til dansk ret, af det valgte transponeringsinstrument.

14.4 Transponeringsteknikker
Star man overfor at skulle transponere bestemmelserne i et direktiv (eller
i en international traktat eller anden aftale) kan Danmark valge imellem
den teknik, der kaldes transformering; og den teknik, der kaldes reformu-
lering. Anvendes den forste, tages den »fremmede« betemmelse med »hud
og har« for at blive indsat i en dansk retsregel. Anvendes den sidste, frem-
traeder den danske retsregel som forskellig fra det »fremmede« udgangs-
punkt, fordi der er sket en omformulering af de relevante bestemmelser.
Man kan populeert ogsa tale om, at der er sket en fordanskning af det retli-
ge stof, idet man under omformuleringsprocessen typisk vil have valgt ind-
arbejdede danske termer pa det givne omrade.

Der er ikke tvivl om, at omformuleringsmetoden skal anvendes med stor
agtpagivenhed, iszr hvor der er tale om, at direktiver transponeres til

224



dansk ret. Glemmes ma nemlig ikke, at den afgerende tekst i sidste ende
er den, som findes i direktivet. De vanskeligheder den danske regering leb
ind i efter at have omsat et Direktiv fra 1975 om lige len til mand og kvin-
der til dansk ret, kan anferes til illustration af dette punkt. Direktivet blev
omsat ved ligestillingsloven. Ifglge denne lov skulle ligestillingen gelde for
udferelse af »samme arbejde«. Direktivet anvendte imidlertid et andet ud-
tryk for, hvad der var rette ligestillingsomrade. Det talte nemlig om lige len
»for samme arbejde og for arbejde af samme vardi«. Da Kommissionen
rejste sag mod Danmark for at have transponeret direktivet forkert, for-
svarede den danske regering sig dels med, at de to udtryk er synenymer pa
dansk, og at det ikke giver anledning til misforstaelser blot at tale om
»samme arbejde«. Dels fremforte man, at det foretrukne udtryk var indar-
bejdet i dansk arbejdsmarkedsret- og sprogbrug. Endelig bemarkede man,
at ligestillingsloven jo desuden blot anvendte samme sprogbrug som Trak-
tatens selv i art 119. Lige meget hjalp det. Domstolen fandt, at Danmark
havde gjort sig skyldig i traktatkrankelse.'¥

14.5 Den danske regerings behandling af artikel 169-sager
og przjudicielle sager

14.5.1 Nogle statistiske oplysninger
Fra Medlemsskab i 1973 til udgangen af 1984 modtog Danmark cirka 100
sakaldte abningsskrivelser.!> En dbningsskrivelse sendes fra Kommissio-
nen til en medlemsstat i henhold til art 169(1), nar Kommissionen mener,
at staten begar en traktatkraenkelse. Denne skrivelse skal give staten lejlig-
hed til »at fremsaette sine bemaerkninger«, jevnfer art 169(1). I cirka 30%
af sagerne var de danske bemarkninger ikke tilstrackkelige til at vende
Kommissionens opfattelse af, at en traktatkrankelse foreld. Den sendte
derfor »begrundede udtalelser« i disse sager. Blot ni sager (eller i cirka 30%
af de sager i hvilke landet havde modtaget en begrundet udtalelse), tog
Kommissionen det sidste mulige skridt og indbragte sagen for EF-Domsto-
len. Ved udgangen af 1984 var der kun faldet dom i fem af disse ni sager
(mens fire sager verserede). I to af de fem blev resultatet, at Danmark blev
domt, i én af landet blev frifundet, mens to sager blev trukket tilbage pa
sagsogerens initiativ (fordi sagsegte i mellemtiden til Kommissionens til-
fredsstillelse havde opfyldt sine forpligtelser).

Teller man sagsomrader, viser det sig, at udaf de ni sager, der hidtil er
kommet for EF-Domstolen, har de fo drejet sig om angiveligt ulovlige, in-
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terne spiritusbeskatningsregler; andre fo handlede om tekniske sikkerheds-
forskrifter (som angiveligt medferte ulovlige ikke-tarifaere handelshindrin-
ger); to tog sigte pa forskelsbehandling af mand og kvinder pa arbejdsmar-
kedet; fo tog stilling til angiveligt ulovlige bopalskrav i forbindelse med
udavelse af erhvervsvirksomhed (medicin og forsikring); mens én sag ud-
sprang af landets forsinkede gennemferelse af et af forsikringsdirekti-
verne.

Der er ikke indledt retssag vedrerende gennemforelse af de sytten direk-
tiver, som den overfor omhandlede interviewundersggelse drejede sig om.
I fem af dem har Kommissionen dog pa et eller andet tidspunkt taget art
169 skridt, der ikke er fulgt op af anlaeg af retssager.

14.5.1 En abningsskrivelse modtages

Straks ved modtagelsen af en dbningsskrivelse i en sag tager udenrigsmini-
steriet initiativ til, at sagen opferes pa dagsordenen for specialudvalget for
retssporgsmal. Under formandsskab af justitsministeriet sidder industrimi-
nisteriet, landbrugsministeriet og udenrigsministeriet i dette udvalg. Det
ministerium, der er ansvarlig for behandlingen af den nu rejste art 169 sag,
anmodes derefter om at fremkomme med sine bemarkninger. Gives en for-
klaring, der alene gar ud p4, at man ikke har handlet i tide, modes denne
med en ordre om straks at tage de nadvendige skridt. Skiftende regeringer
har nemlig alle fort den politik, at man sa vidt muligt vil undga at blive
trukket for retten i tilfaelde, hvor der ikke foreligger reel retlig uenig-
hed.'®

Har specialudvalget omvendt en velbegrundet opfattelse vedrerende for-
tolkningen af en omstridt bestemmelse i et direktiv eller i selve Traktaten,
der er forskellig fra Kommissionens, tager udvalget bestik af om en retssag,
der matte komme, kan vindes eller ej. Det sker pa grundlag af notater en-
ten fra det kompetente ministerium eller fra udenrigsministeriet. Hvis man
skenner at sagen alt taget i betragtning indebezrer en betydelig risiko for
at komme til at lide et retligt nederlag, vil resultatet ofte blive en henstilling
til regeringen om at sege at gennemfore en retstilstand som kraevet af Kom-
missionen.!” Den endelige udformning af svaret til Kommissionen bliver
det pd denne made regeringens EF-udvalgets sag at udforme.

Anlegger Kommissionen en retssag mod Danmark for EF-Domstolen,
nedsatter regeringen en arbejdsgruppe, hvis opgave er at udarbejde danske
processkridt i sagen. Denne gruppe ledes af en repraesentant for udenrigs-
ministeriet. I den sidder igvrigt én repraesentant fra justitsminsiteriet og én
fra det kompetente ministerium.
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14.5.3 Nogle statistiske oplysninger vedrerende spergsmal i

przjudicielle sager
Ved udgangen af 1984 havde seksten prajudicielle spergsmal naet EF-
Domstolen fra danske fora. Af disse havde Hejesteret forelagt de tre,
@stre Landsret syv, Vestre Landsret to, Se- og Handelsretten én sag og Ke-
benhavns Byret havde forelagt tre sager.

En opdeling af sagerne efter deres indhold viser, at fire ud af de seksten
drejede sig om den felles landbrugspolitik, hvoraf én var en ugyldighedsag
vedrerende EF’s lovgivning; én om den fealles fiskeripolitik; fem sager tog
sigte pa ikke-tarifaere hindringer (vedrerende den frie varehandel); to sager
udsprang af angivelige forskelsbehandlinger mellem mand og kvinder pa
arbejdsmarkedet; mens én sag drejede sig om en angiveligt ulovlig n&gtelse
af licens til busdrift. Det kan ligeledes vaere interessant at se hvilke parter,
der stod over hinanden i disse sager. I fem af de seksten sager var savel sag-
soger som sagsogte private parter. I resten var det offentlige part pa den
ene side af konflikten.

I de senere ar er der i ovrigt sket en betydelig vaekst i antallet af danske
prajudicielle forelaeggelser. Fra 1973-1979 (inclusive) fremkom séledes ialt
kun syv sddanne sager, mens perioden 1980-1984 indbragte ialt ni.

Endelig meerkes, at EF-Domstolen ultimo 1984 havde afsagt dom i elleve
af de seksten. I ni af de ti sager, der rejste spergsmal om traktatmassighe-
den af dansk ret, fandt Domstolen, at den danske regering havde opfyldt
sine forpligtelser.

14.5.4 Nar et prajudicielt forespargsmal er under opsejling

Forholdet mellem Danmarks ni art 169-sager og de seksten prajudicielle sager (det vil sige en
ratio pa cirka 3:5) er ikke typisk for Medlemsstaterne taget som helhed. For flere, herunder
flere gamle Medlemslandes vedkommende er ratioen af storrelsesordenen (for eksempel) 3:10
eller 3:20.

Det er dog typisk for alle Medlemsstaterne, at de vil gare en del for at undga en art 169-sag,
ikke sjeldent med risiko for at det samme problem senere dukker op som en prajudiciel sag.
Denne adfaerd finder antagelig sin forklaring i den omstaendighed, at der er langt mere publi-
city omkring art 169-sagerne. Derfor er det veaesentligt mere defamerende for en stat at blive
domt i en artikel 169-sag end at opleve, at udfaldet af en art 177-sag gar den imod.

Nar ni ud af ti sager for EF-Domstolen endte med, at dansk ret blev an-
set for at veere forenlig med EF-rettens krav, skyldes det flere ting. Blandt
disse teller ikke mindst en konstaterbar, temmelig teet koordination af de
synspunkter, der fremferes af det offentlige som procespart, savel i straffe-
sager som i andre sager. En anden vigtig faktor er dog regeringens villighed
til at lese eventuelle problemer udenretligt i tilfaelde, hvor den modpart
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fremleegger overbevisende synspunkter til stotte for sin pastand om, at
dansk ret ikke lever op til feellesskabsrettens krav.

Pa koordineringssiden maerkes, at det altid er samme advokatfirma, der
reprasenterer statens synspunkter, og at det ydermere oftest er samme ad-
vokat, der forer sagerne. Han star desuden i nzer kontakt med det juridiske
specialudvalg.

I straffesager sikrer man koordination ved at forpligte landets mange an-
klagemyndigheder til at rapportere opad til justitsministeriet, nar der duk-
ker EF-retlige synspunkter op i en sag. Justitsministeriet kan s& tage initia-
tiv til at f4 sagen behandlet i det juridiske specialudvalg. I hvert fald i et
tilfeelde har denne behandling medfort, at den lokale anklager er blevet an-
modet om at frafalde tiltale, fordi tiltalte havde ret i sit EF-forsvar.

14.5.5 Falles om art 169-sager og przjudicielle sager

Det merkes, at det er en vigtig konsekvens af navnlig justitsministeriets og
det juridiske specialudvalgs virksomhed, at danske domstole endnu ikke er
blevet bragt i den situation at skulle tage stilling til, om EF-retten ikke blot
har, men tillige judicielt skal tilleegges forrang fremfor modstridende dansk
ret (herunder regler vedtaget af Folketinget). Der er ejheller noget, som ty-
der pa, at det offentlige vil tillade, at denne situation opstar i en overskue-
lig fremtid. Til illustration kan naevnes, at da EF-Domstolen afgjorde Hans
Just-sagen pa en made, der gik de danske synspunkter imod,'® undgik
regeringen at overlade det til landets domstole at drage konsekvenerne af
dommen. Kort efter domsafsigelsen i Luxembourg fremsatte regeringen
nemlig forslag i Folketinget om ophavelse af de problematiske bestemmel-
ser. Dette forslag blev hurtigt vedtaget, hvorefter sagen kunne haves for
Ostre Landsret efter at parterne havde indgaet forlig om statens betaling
af et vist pengebelab til Hans Just.

Fodnoter

1) § 1. Traktat af 22. januar 1972 vedrerende kongeriget Danmarks, Ir-
lands, kongeriget Norges og Det forenede kongerige Storbritanni-
en og Nordirlands tiltraedelse af Det europaiske skonomiske Fel-
lesskab og af Det europziske Atomenergifeellesskab kan ratifice-
res pa Danmarks vegne.

Stk. 2. Afgorelsen truffet af Radet for De europaiske Fallesska-
ber den 22. januar 1972 vedrerende kongeriget Danmarks, Ir-
lands, kongeriget Norges og Det forenede kongerige Storbritanni-
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§ 2.

§ 3.

§ 4.

§S.

en og Nordirlands tiltraedelse af Det europziske Kul- og Stalfal-
lesskab kan tiltreedes pa Danmarks vegne.

Befojelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder,
kan i det omfang, det er fastsat i de i § 4 navnte traktater m.v.,
udeves af De europaiske Fellesskabers institutioner.

Besemmelserne i de i § 4 nevnte traktater m.v. sattes i kraft i
Danmark i det omfang, de efter fzllesskabsretten er umiddelbart
anvendelige i Danmark.

Stk. 2. Det samme gealder de retsakter, der er vedtaget af Fzlles-
skabernes institutioner inden Danmarks tiltredelse af Feellesska-
berne og offentliggjort i De europaiske Fellesskabers Tidende.

Bestemmelserne i § 2 og § 3 vedrorere folgende traktater m.v.:

1. Traktat af 19. april 1951 om oprettelse af Det europaiske Kul-
og Stalfallesskab, som &ndret ved Traktat af 27. oktober 1956,
vedtagelse af Det szrlige Ministerrdd og Den heje Myndighed
af 16. maj 1960 og afgerelse af Radet af 6. december 1962,

2. Traktat af 25. marts 1957 om oprettelse af Det europaiske gko-
nomiske Fallesskab,

3. Traktat af 25. marts 1957 om oprettelse af Det europeaiske
Atomenergifellesskab,

4. Konvention af 25. marts 1957 vedrerende felles institutioner
for De europaiske Feallesskaber,

5. Traktat af 8. spril 1965 om oprettelse af et feelles Rad og en fael-
les Kommission for De europziske Fallesskaber,

6. Traktat af 22. april 1970 om zndring af visse budgetbestem-
melser i traktaterne om oprettelse af De europziske Fallesska-
ber og i traktaten om oprettelse af et faelles Rad og en falles
Kommission for De europaiske Fellesskaber,

7. Traktat af 22. januar 1972 vedrerende kongeriget Danmarks,
Irlands, kongeriget Norges og Det forenede kongerige Storbri-
tannien og Nordirlands tiltraedelse af Det europaiske gkonomi-
ske Fellesskab og af Det europziske Atomenergifzllesskab,

8. Afgorelse truffet af Radet for De europziske Fallesskaber den
22, januar 1972 vedrerende kongeriget Danmarks, Irlands,
kongeriget Norges og Det forenede kongerige Storbritannien
og Nordirlands tiltraedelse af Det europaiske Kul- og Stalfzl-
lesskab, med tilherende bilag, protokoller m.v.

Vedkommende minister kan fastsette bestemmelser om, at der

bortses fra lovgivningens krav om indfedsret, bopzl og hjemsted
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i Danmark i det omfang, dette er nedvendigt som felge af Dan-
marks forpligtelser efter faellesskabernes regler om etableringsret,
udveksling af tjenesteydelser og arbejdskraftens frie bevaegelig-
hed.

§ 6. Regeringen afgiver beretning til folketinget om udviklingen i De
europ&iske Feaellesskaber.
Stk. 2. Regeringen underretter et af folketinget nedsat udvalg om
forslag til radsvedtagelser, der bliver umiddelbart anvendelige i
Danmark, eller til hvis opfyldelse folketingets medvirken er ned-
vendig.

§ 7. Loven trader i kraft samtidig med den i § 1, stk. 1, naevnte trak-
tat, bestemmelserne i § 1 dog ved bekendtgorelsen i lovtidende.

§ 8. Loven gealder ikke for Feergerne.

2) Jfr blandt andet herom ovfr kap 7, afsnit 3

3) Herom handler det folgende kapitel

4) Se for eksempel Per Lachmann, Some Danish Reflexions on the Use
of Article 235 of the Rome Treaty, i 18 CMLRev (1981) s 447 f

5) Den herhenherende problemkreds diskuteres i detaljer i On Law and
Policy in the European Court of Justice, cit i fn 11 til kap 9

6) Den seneste fremstilling herom er Karsten Hagel-Serensen og Hjalte
Rasmussen, The Danish Administration and its Interaction with the
Community Administration, 22 CMLRev (1985), s 273 ff. Redegorel-
serne i det felgende trekker i vidt omfang pa denne artikel.

Se ogsa J Drstrem-Mgller, Den danske beslutningsproces i praksis, Nor-
disk administrativt tidsskrift, No 3, 1982, s 258; og Hjalte Rasmusen,
Uber die Durchsetzung des Gemeinschaftsrecht in Danemark, i Euro-
parecht (1985) ss 66 ff: og J Grennegard Christensen, Centraladmini-
strationen: organisation og politisk placering (Jurist- og @konomfor-
bundets Forlag, Kebenhavn, 1984); og J Grennegard Christensen og
C. Lehmann Serensen, Fra formandsskab til formandsskab. Dansk
centraladministrations deltagelse i EF-beslutningsprocessen 1973-1978
(Dansk Udenrigspolitisk Institut, Samfundsvidenskabeligt forlag, Ko-
benhavn, 1981)

7) Denne interviewundersagelse er foretaget af Hjalte Rasmussen for Eu-
ropean Institute for Public Administration, Maastricht; den er den
danske del af et forskningsprojekt, der gennemfores parallelt i alle ti
EF-lande. Rapporten fra undersegelsen vil blive udgivet i lobet af fora-
ret 1986.

8) Jfr fn 1 ovfr
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9) Disse gengives i Hagel-Serensen og Hjalte Rasmussen, kilde cit i fn 6

10) Sag 102/79, Kommissionen mod Belgien, dom af 6. maj 1980, Saml
1980, s 1473; se tillige sag 96/81, Kommissionen mod Holland, dom
af 15. december 1982, Saml 1982, s 4637. Den seneste dom herom blev
afsagt i janaur 1985 i en sag anlagt af Kommissionen mod Danmark.
Dens resultat synes at cementere tendensen til formalisme, der har vee-
ret fremherskende i den tidligere retspraksis.

11) Allerede Tiltraedelseslovens § 5 giver administrationen en generel be-
myndigelse til at benytte udstedelsen af bekendtgerelser til at opfylde
Danmark’s EF-forpligtelser, se dér (ovfr fn 1)

12) Markes ber dog, at interviewundersogelsen tog sigte pa direktiver, der
skulle gennemfores ultimo 1980. Den i fn 10 nzvnte dom er m a o yng-
re end implementeringsskridtene. I dag ville resultaterne derfor mulig-
vis se »nydeligere« ud. Justitsministeriet praksis ultimo 1984, der tager
hensyn til dommen, er omtalt i EF-Karnov 1984, s 1377.

13) Se dog det fn 12 anforte

14) Sag 149/84, Kommissionen mod Danmark, dom af 15. januar 1985,
Saml 1985, s. .

15) Fremstillingen i det felgende bygger pa Laurids Mikaelsen, EF-Dom-
stolen og Danmark, DUPI-hafte 1984/2; og Hjalte Rasmussen, Annu-
al Report, 10 ELR (1985), s 59 ff

16) Jfr Hagel-serensen og Hjalte Rasmussen (op cit i fn 6) s 296

17) Danmark har forgaeves sggt at overbevise Domstolen om, at der gene-
relt ber stilles hajere krav til graden af preecision og kvalitet af Kom-
missionens anklager, der fremszettes i 4bningsskrivelser og begrundede
udtalelser, se f or eksempel sag 211/81, Kommissionen mod Danmark,
Saml 1982, 4547. I en senere dom imadekom Domstolen dog lidt af de
danske ensker, sag 301/81, Kommissionen mod Belgien, Saml 1983, s
467. Disse bestrabelser fra den danske regerings side skal fortas i lyset
af den alvor, hvormed man vurderer kravet om sa vidt mulig fuldstan-
dig opfyldelse af landets EF-forpligtelser.

18) Sag 68/79, Hans Just, dom af 27, februar 1980, Saml 1980, s 501 (den-
ne sag havde samme overtradelse af art 95 til genstand som den ovfr
om Snapsesag, der blev afgjort samme dag).

Supplerende litteratur

EF-ret, alm. del, Isi Foighel, Hagel-Serensen og C. Gulmann, (Juristfor-
bundets Forlag 3 udg 1985)

EF-Karkov, 2 udg 1978 og suppl 1978-1984, afsnit: Introduktion til EF-
retten
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KAPITEL 15
Om Veto-spergsmal og ny Traktat

15.1 Vetorettens tilblivelse i korthed

Den franske regerings tilbagetrekning af sine ministre fra deltagelse i EF-
Radets mader i sommeren 1965 kastede Fellesskabet ud i en alvorlig Kkrise:
Politiske beslutninger kunne ikke tages, ferend Frankrig ville opgive sin
»tomme stols politik«. Langtrukne og vigtige forhandlinger mellem de
Fem og Frankrig fulgte i lobet efteraret 1965. Forst i januar 1966 blev par-
terne enige om at genoptage lovgivningsarbejdet i Radet. Forinden var det
sdkaldte Luxembourg-forlig blevet til. Ifolge dette kan en stat modsztte sig
vedtagelsen af en retsakt, hvis den har en vital interesse pa spil, som vil
komme til kort, safremt flertalsafstemningsreglerne blev anvendt, og af-
stemningen ville ga staten imod." Luxembourg-forliget finder derfor ikke
anvendelse, hvor Traktaten selv foreskriver enstemmig vedtagelse af rets-
akter som for eksempel art 100 og art 235.

15.2 Om veto-retten i praksis

Veto-retten er med andre ord ikke forudset i Traktaten. Den er derfor
kontroversiel. Det er ogsa en paradoksal foreteelse, idet veto-prakssis nem-
lig pa den ene side har truet med at tvinge EF’s beslutningstagen helt i sta.
P& den anden side har veto-beskyttelsen af nationale interesser bidraget til
at legitimere megen EF-lovgivning og dermed oget dens gennemslagskraft.

Det er derfor ejheller maerkeligt, at debatten om veto-retten raser endnu
tyve ar efter dens indferelse. I Danmark udger de ovenfor omtalte om-
steendigheder i forbindelse med landets indtreeden i EF en serlig, yderligere
arsag til at gore veto-diskussionen stedse aktuel. Man kan derimod undre
sig over, at debatten herhjemme idag ikke foregar pa et vasentligt hojere
og mere nuanceret niveau end under diskussionerne forud for folkeafstem-
ningen om indtraeden i EF i 1971/72.

Noget er der naturligvis sket siden da, selv om det nye ikke let kan aflae-
ses af vedtagelsen i Folketinget af 23. maj 1985. Her enedes nasten alle om
»at beholde veto-retten i de kommende unionsforhandlinger«. Det er ikke
godt at vide, hvad der menes hermed, idet én ting er at beholde veto-retten
i de kommende unionsforhandlinger. En ganske anden ting er, om veto-
retten kommer - og ber komme - uandret ud af disse forhandlinger. Mit
bud er, at det skal man ikke regne for sandsynligt. Det skal jeg naermere
begrunde i det felgende og undervejs gore et forseg pa at nuancere diskus-
sionen.

232



Hvilken Union? vil man sperge. Den Union som Danmark indtradte i
den 1. januar 1973. Det siges i Preeamblens forste sztning utvetydigt her-
om, at det, der blev skabt med EF, skulle vaere »grundlaget« for en stadig
snavrere sammenslutning mellem de europaiske folk. Og en sammenslut-
ning er som bekendt en union. En stor del af unionsdiskussionerne afhan-
ger siledes af sprogbrugen. Det lige anfarte er vigtigt, idet der ikke findes
en forud fastlagt eller bekendt definition af, hvad en union er.

EF’s model var Amerika’s Forenede Stater, og malet for EF’s udvikling
er givetvis ogsa en politisk union a la USA. Om dette ideal nogensinde bli-
ver til virkelighed, ved ingen idag. Det kan vare vard at erindre sig, at den
amerikanske union af 1789 bestemt ikke hurtigt udviklede sig til vor tids
form for USA. En borgerkrig skulle til, inden svinget fra en lasere foederal
samfundsstruktur til en nation blev fuldbyrdet. Og en ny krig i Europa er
vel det alle mindst af alt ensker sig. Kom den, og kom der en teettere union
ud af den, ville et af EF’s hovedmal: Fred i Europa, have lidt skibbrud.
Det ma derfor tage den tid, der skal til. Udviklingen, hvorhen den end gar,
m4 foelge sine egne spor. En union er Danmark dog allerede medlem af. Det
kan man ikke diskutere.

Hvad man kan diskutere er derimod, hvad man skal med den union,
man har. Det synes at vaere Folketingets opfattelse, at Danmark skal g4 a
la carte til veerks: Tag og stet det, der tjener landets interesser; tag afstand
fra resten. Noget af det, der mest skal tages afstand fra, er begraensninger
i veto-retten. Andre institutionelle forandringer, herunder foregelse af
EP’s magtbefgjelser, vil man ej heller here tale om.

Vi har her to ledemotiver for os, som til dels udelukker hinanden. Dan-
mark er jo ikke det eneste land, der gerne vil anvende EF-samarbejdet a
la carte. Nogle partnere vil som vi prioritere for eksempel afskaffelse af ar-
bejdslesheden hojt. Atter andre ser med dempet entusiasme pa en ide af
den art. Nogle partnere vil med os holde sammen pa en EF-landbrugspoli-
tik, som den kendte. Atter andre vil have en, som er billigere. Og atter an-
dre mener, at landbrugspolitikken fortsat gerne ma vere en kostbar sag for
skatteyderne, men at dens store pengebelab skal styres mod sydeuropziske
produktioner i stedet for at blive kastet som guld ned over de nordeuropz-
iske landmend og sa videre.

Hvis ikke EF-lovgivningsprocessen skal forblive ineffektiv, méa der altsa
traeffes beslutninger. Det magtede EF ogsi nogenlunde, mens der endnu
kun var seks medlemmer; fremskridtstakten dalede noget efter 1973, hvor
ogsa UK, Danmark og Irland fik ret pa at modszette sig, hvad andre kunne
blive enige om. Efter Grazkenlands indtraeden @gedes frustrationerne yder-
ligere. Nar EF efter 1. janaur 1986 bestar af tolv medlemmer, skal der ikke

233



megen fantasi til at forestille sig, hvor sjzlden en blomst »enighed« vil
blive.

Imidlertid, hvis veto-retten skal bestd uzndret, skal der altid forhandles,
indtil enighed nas. Hvordan ligger det sa med udsigterne til, at de politiske
mal, som Danmark prioriterer hajt, nogensinde vil blive indfriet? Ikke sa
godt og lige galt ser det naturligvis ud for alle andre Medlemslandes politi-
ske ambitioner. Derfor md man lave veto-retten om, hvis man mener det
alvorligt med medlemsskabet. Og det synes flere og flee danske politiske
partier jo at gere. Paradokset ma finde en lesning. Man kan ikke bade blz-
se og have mel i munden!

Hvad kan man da gere med EF og veto-retten? Det bedste er formentligt
at forsoge at fa det fornemt afstemte institutionelle system, som traktat-
faedrene indstiftede, til at fungere efter hensigterne og ved hjzlp af de ind-
ferte teknikker. En af teknikkerne er flertalsafstemningerne. Fa4 EF-lande
vil dog formentlig kunne akceptere at tage et si revolutionaert skridt som
at opgive veto-retten fuldstendigt fra den ene dag til den anden.

Man kan derimod formentlig gore en af felgende to ting: Alle EF-lande
skal palegge sig selv at udeve veto-disciplin, og dernast skal de instruere
deres undersatter, der sidder som formaend for de mange udvalg under Mi-
nisterradet om hurtigst gerligt at sztte udestaende problemer til afstem-
ning. Det store uhyre i EF-samarbejdet i de seneste mange ar har nemlig
ikke veaeret, at landene nedlaegger veto’er pa stribe. Det varste er, at der
nasten ikke stemmes mere.

Ved at ga over til at foretage afstemninger i COREPER og i udvalgene
derunder, vil man kunne opna at sagerne hurtigt kommer op pa politisk
niveau, hvor kompromis’er lettere kan indgas, safremt der er politisk vilje.
Og det forudsattes der at vaere. Kan et kompromis, der forer til enighed
ikke indgéas, kan sagen settes til afstemning. Og s& kan hver delegation for
sig tage stilling til, om problemstillingen er stor og vital nok til, at man kan
og vil paberabe sig veto-retten.

Man kan dog tillige forestille sig forskellige veto-varianter, der matte vee-
re til at leve med. En lille &ndring i forhold til det bestaende ville det vare,
at lande, som vil paberabe sig veto, skal forklare for de andre, hvorfor
problemstillingen ma opfattes som vital. Idag skal en stat blot vetoe en sag,
sa forudsaettes den involverede interesse at vare vital.

Lidt mere radikalt kunne man forestille sig, at veto kun kan nedlzgges,
dersom det lykkes for den pagaeldende stat at overbevise (for eksempel) fire
andre medlemmer af Ministerraddet om, at sagen rettelig ma anses for at
vere af vital betydning. De andre skal vurdere substansen i sagen og ikke
blot nagte at deltage i afstemningen for at beskytte veto-viljen hos den
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Medlemsstat, der mener at have problemer. Det var for eksempel det Fran-
krig, Danmark, UK og Irland gjorde i juni 1985, da Forbundsregeringen
onskede at nedlagge veto imod en senkning af kornpriserne med 1,8%.
Da skete der det, at de naevnte lande erklerede, at de ikke deltog i den af-
stemning, som den italienske radsformand enskede at gennemfare trods
den vesttyske veto-erklering. Pa grund af abstentionerne var der herefter
ikke (vejede) stemmer nok til at vedtage kornprissenkningen imod Bonn-
regeringens modstand.

Man kan blive ved, uden at det som fremferes nedvendigvis lyder for-
nuftigt eller overbevisende. Det forslag er for eksempel blevet fremfert, at
EF-Kommissionen skulle betros rollen som voldgiftsmand, der afger, om
det konkret er rimeligt, at en stat blokerer vedtagelsen af en retsakt under
anvendelse af sit veto. Et andet forslag gar ud pa, at lande, der ikke kan
eller vil vaere med, jo blot kan »stige af«. P4 den made vil man fa et EF
a la carte.

Man ma ej heller glemme, at i alle de pagaende bestraebelser pa at afskaf-
fe veto-retten ved at enes om en ny, mindre statsvenlig formel, ligger der
et forseg pa at enes om ikke leengere i Radet at vare uenige om s meget
og si ofte. Denne situation er ikke helt fri for at fremvise paradoksale
trek.

15.3 En ny Traktat?

Genoplivelsen af afstemningsprincippet samt veto-disciplin vil kunne udfe-
re mirakler. Den eksisterende Traktats potentiel er dernzst langtfra ud-
temt. Det taler for at undgé alle forseg pa at vedtage ny traktater. Dette
er en pragmatisk, dansk made at anskue tingene pa.

Vi mé imidlertid ikke glemme, at selv om pragmatisme er godt for os,
kan andre EF-lande have andre politiske behov. De kan have behov for et
symbol. Et symbol pa ny politisk vilje og energi. Eller blot en handling, der
symbolsk udtrykker tilslutningen til integrationsidealet.

Man kan maéaske ogsa fa @je pa en vis logik i at tage skridtet til en ny trak-
tat. Det er den blandt andre Spinelli i nogen grad lader sig lede af. Man
synes at argumentere, at nar man i 1958 gnskede at forsteerke integrations-
processen, gjorde man det ved at vedtage en ny traktat. Det er s den bed-
ste made at gé frem pa. Det er ikke et r&esonnement uden en vis overbevi-
sende kraft. Men sporene skreemmer ogsi.

I 1958 lod man sig til dels rive med. I begejstringen indferte man flertals-
afstemningsprincippet, der dog fa ar senere forte direkte til Luxembourg-
forlig og veto-ret. Man skal derfor idag vare sig for logikken - eller for for
meget af den. Lader alle sig i 1986 rive med til at fjerne eller drastisk be-
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skere veto-retten, kan vejen til en ny ruinerende Luxembourg-krise vare
afstukket. Det ber undgas.

Det er i et faellesskab som EF ikke nok at kende sig selv. Mens vore part-
nere ma lzere at forstd os, ma vi bestraebe os pa at laere deres behov bedre
at kende. Vi ma gore vort bedste om ikke af anden grund, sa fordi det tje-
ner landets interesser bedst. Det kan nemlig vare, at vores tilslutning til en
akt af symbolsk betydning - eller vores akcept af en vis portion logik i ste-
det for lutter pragmatisme - kan veere en betingelse for, at vi kan opné vore
egne gkonomiske og politiske mal i og med EF.

15.4 Afslutning

EF-samarbejdet er pA mange mader en paradoksal proces. Robert
Schuman-erklzringen udsprang tildels af snsket om at komme udover na-
tionalstatens begransninger, men uden at komme denne og dens veerdinor-
mer til livs.

Integrationen kan derfor aldrig lebe til sin logiske ende: Dannelsen af et
Europa’s forenede Stater. Skulle det alligevel ske, ville vi have taget skrid-
tet til at indfere en enhedsstatsmodel. Det er imidlertid uforeneligt med
EF’s eget ideelle udgangspunkt, navnlig bevarelsen af de veerdier, der er
forbundet med forskellighed, herunder statslig forskellighed.

Fodnote til kap 15

1) Jfr i ovrigt kap 8, afsnit 5 vedrerende Luxembourg-forlig
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