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1. Indledning

Den 23. juli i ar fejres 50-aret for ikrafttree-
delsen af traktaten om Det Europziske Kul-
og Stalfzllesskab. Fejringen sker samtidig
med, at Faellesskabet nedlegges, idet trakta-
ten er oprettet for en periode af netop 50 ar,
jf. dennes artikel 97. Man kunne derfor fore-
stille sig, at festlighederne iszr vil blive mar-
keret af de morbidt — eller EU-skeptisk — an-
lagte. Det er dog ikke synderligt realistisk.
For med det runde jubil®um markeres ogsa,
at EU, som vi kender det i dag, har udviklet
sig over et halvt drhundrede fra at vare et
ganske begrznset — om end nyskabende —
samarbejde til at vere en handlekraftig orga-
nisation, der beskaftiger sig med mange for-
skellige politikomrader.

EU’s langvarige og gradvise udviklingsfor-
lgb rummer ogsa forklaringen pa den stigen-
de erkendelse i politiske og andre kredse af,
at EU efterhanden tranger til et hovedefter-
syn. Hvor tidligere regeringskonferencer pri-
mert har fgjet nye omrdder og beslutnings-
procedurer til EU-samarbejdet, vil den kom-
mende regeringskonference formentlig iser
koncentrere sig om samarbejdets grundleg-
gende struktur og de fundamentale spgrgs-
mal, som en debat herom rejser.

I det fglgende vil jeg forsgge at fremhave et
par af de temaer, som regeringskonferencen

ma formodes at ville tage stilling til. I udvzl-
gelsen af temaerne har jeg valgt at fokusere
pa nogle af de emner, som det sikaldte kon-
vent om EU’s fremtid i gjeblikket er i fard
med at drgfte. Jeg vil navnlig behandle de
spgrgsmal, som med nogen ret kan anses for
at vedrgre medlemsstaternes rettigheder,
nemlig spgrgsmal vedrgrende fordelingen af
kompetencer mellem EU og medlemsstater-
ne (afsnit 4). Jeg vil ogsd — om end mere
kortfattet — komme ind pa spgrgsmalet om
borgernes rettigheder, hvor jeg vil drgfte den
fremtidige status for EU’s Charter for grund-
leggende rettigheder (afsnit 5).

Det er navnlig disse temaer, der i EU-debat-
ten kobles sammen med det begreb, der om
noget er omgardet af mystik 1 EU-regi, nem-
lig spgrgsmalet om en forfatning for EU. Jeg
vil derfor indledningsvis forsgge at afgrense
begrebets anvendelse i en EU-kontekst (af-
snit 3). Formalet hermed er at opna en mere
nggtern vurdering af de behandlede sporgs-
mal, hvis betydning maske ikke stir og falder
med, om nu ogsa de anses for at vaere af for-
fatningsmassig karakter eller ej. Forst vil jeg
dog kort beskrive det forum — konventet om
EU’s fremtid — som er nedsat for at drofte de
navnte spgrgsmal m.fl. (afsnit 2).




2. Konventet om EU’s fremtid

I forbindelse med vedtagelsen af Nice-trakta-
ten 1 december 2000 vedtog stats- og rege-
ringscheferne en erklering (nr. 23) om Unio-
nens fremtid. I erkleringen opfordres til en
bred og inklusiv al-europzisk debat om EU’s
fremtid frem til den naste regeringskonfe-
rence; en debat hvis n@rmere organisering
skulle vedtages af Det Europaiske Rad i de-
cember 2001 under Belgiens formandskab.
Temaerne for denne proces var udset til bl.a.
at vaere kompetencefordelingen mellem EU
og medlemsstaterne, status for EU’s Charter
om grundleggende rettigheder, en forenkling
af traktaterne i EU-samarbejdet samt de nati-
onale parlamenters rolle i samarbejdet.

Som opfelgning herpa vedtog Det Europz-
iske Rad i Laeken, Belgien, i december 2001
en erkl@ring, hvorved der blev nedsat et fo-
rum — konventet om EU’s fremtid — der har til
formal at drgfte — citat »de vasentligste pro-
blemer, som den fremtidige udvikling af EU
medfgrer, og undersgge de forskellige muli-
ge lgsninger«. Konventet var fra starten hjul-
pet godt pa vej til at identificere de pagl-
dende problemer, idet erkl@ringen opremse-
de ca. 60 spgrgsmal under flere, delvist over-
lappende overskrifter, som det forventedes, at
konventet drgftede i lgbet af dets ca. ét-arige
virksomhed.

Sammensa&tningen af konventet og dets de-
batform afspejler gnsket om at skabe et fo-
rum, der er andet og mere end den s@&dvanli-
ge delegation embedsmand, som traditionelt
er sat til at forberede de spgrgsmal, som med-
lemsstaternes regeringer skal afggre under
den kommende regeringskonference. Kon-
ventet er sammensat af 3 repre&sentanter for
hver medlemsstat (1 repraesentant for landets
regering og 2 for landets nationale parla-
ment), 16 repraesentanter for Europa-Parla-
mentet, 2 repraesentanter for Kommissionen
samt konventets formand og 2 nast-for-
mand.' De lande, med hvem EU har indledt
optagelsesforhandlinger, er representeret pa

samme made som medlemsstaterne, om end
deres reprasentanter ikke kan mods&tte sig
en konsensus om spgrgsmdl, som madtte af-
tegne sig mellem medlemsstaterne. Hertil
kommer en rekke reprasentanter, der har ob-
servatgrstatus (fra Det @konomiske og Soci-
ale Udvalg, arbejdsmarkedets parter, Regi-
onsudvalget og EU-ombudsmanden).* Kon-
ventets debatter og officielle dokumenter er
offentligt tilgengelige, ligesom der i tilknyt-
ning til konventet er oprettet et forum for or-
ganilsationer, der reprasenterer civilsamfun-
det.

Konventets arbejdsproces er sdledes praget
af en hgj grad af dbenhed og inddragelse af
andre aktgrer end medlemsstaternes rege-
ringsrepresentanter. P4 den mdade minder
konventet — af mere end blot navn — om det
konvent, der udarbejdede EU’s Charter for
grundleggende rettigheder. Ogsa det forum
arbejdede under en hidtil uset grad af dben-
hed og var sammensat af bl.a. medlemssta-
ternes regeringsreprasentanter, europa-parla-
mentarikere og nationale parlamentarikere.

Forummet og den proces, det arbejder under,
kan derfor anskues som et led i en bevagelse
vk fra de mellemstatslige forhandlinger, der
preger forlgbet op til indgaelser af traktater
(herunder @ndringer af EU-traktaten, TEU),
og hen imod en proces, der mere kendetegner
forfatnings@ndringer i moderne demokrati-
ske stater.” Det er med andre ord ikke kun te-
maerne for konventet om EU’s fremtid, som
far folk til at teenke i forfatningstermer, men
ogsa det debatforum, som konventet repre-
senterer. I det lys giver genbruget af »kon-
ventmodellen« fra Charteret god mening.

Samtidig er der grund til at tro, at disse in-
klusive og dbent arbejdende fora fremover vil
supplere de traditionelle regeringskonferen-
cer, som nedsettes forud for medlemsstater-
nes endringer af TEU, jf. dennes artikel 48.*
I hvilket omfang vil dog nok afh@nge af, om
det foreliggende konvent formér at producere

.




indstillinger til regeringskonferencen, som
medlemsstaternes regeringer anser for egne-
de til debat — eller med andre ord om konven-
tet anses for en succes. Det mé tiden vise.

3. Forfatning i EU-sammenhzng
[agttagere af den danske europa-politiske de-
bat vil nikke genkendende til pdstanden om,
at betegnelsen forfatning herhjemme ofte til-
legges vidtrekkende betydning. Set i et juri-
disk perspektiv kan der dog vare grund til at
tage lidt mere afslappet pa terminologien.
Adskillige internationale organisationer er
sdledes nedsat i henhold til en traktat, der be-
tegner sig som organisationens forfatning,
uden at det i sig selv vakker nevneverdig
opsigt.’

Tilsvarende overbzrenhed tilstds ikke EU.
Arsagen hertil er selvsagt, at EU i modszt-
ning til de pdgeldende organisationer er i be-
siddelse af befgjelser, der pa flere mader lig-
ner dem, vi kender i en statslig kontekst. Det
er derfor naturligt at betragte EU savel i per-
spektivet af en traditionel international orga-
nisation som i perspektivet af en forbunds-
stat, idet EU rummer trek fra begge enheder.
Det er som bekendt netop de kendetegn, som
ikke prager andre folkeretlige organisatio-
ner, der begrunder karakteriseringen af EU
som et sdkaldt supra-nationalt samarbejde.

Og hvilke trek er det sa? Blandt de hyppigst
papegede er den direkte virkning af visse af
EU’s retsnormer, EU-rettens krav pd forrang
samt EU-rettens sdkaldt prae-emptive virk-
ning i forhold til national ret (dvs. at med-
lemsstaterne under visse betingelser er af-
skdret fra at lovgive pé et bestemt omrade).’
Blandt disse kendetegn — der kunne suppleres
med adskillige andre, sdsom den omfattende
judicielle kontrol med EU-rettens efterlevel-
se mv. — er det navnlig den direkte virkning
af EU-retten, der anses for dennes s@rkende i
forhold til traditionel folkeret.

I den herostratisk bergmte afggrelse, Van

Gend en Loos, fra 1963 fastslog EF-Domsto-
len sdledes, at traktatbestemmelser pd visse
betingelser kan paberabes af private (dvs. af
fysiske og juridiske personer) ved nationale
domstole over for nationale myndigheder.’
EF-Domstolen udtalte i den forbindelse, at
den ansd Fellesskabet for »... et nyt folke-
retligt system, til hvis fordel staterne, om end
inden for begrensede omrader, har indskran-
ket deres suver@ne rettigheder, og hvis rets-
subjekter ikke blot er medlemsstaterne, men
ogsé disses statsborgere«. P4 davarende tids-
punkt matte afggrelsen leses saledes, at for-
di EF-retsordenen udgjorde et nyt folkeretligt
system, matte dets retsnormer efter omstan-
digheder kunne tillegges direkte virkning i
medlemsstaterne. [ dag udledes en modsat r-
sagssammenhang — direkte virkning udggr et
sertrek ved EU-retsordenen, der pd grund af
dette s@rtrek adskiller retsordenen fra tradi-
tionel folkeret.® Det var dog nok ogsa denne
tankegang, der reelt pregede EF-Domstolen i
1963, og som rgber EF-Domstolens syn pa
folkerettens kendetegn.’

Dette er ikke stedet til at diskutere, i hvor hgj
grad EU-retten nu ogsd er sa vasensforskel-
lig fra folkeretten, som EF-Domstolen pastod
dengang, og som det ofte stadig pastas. Ves-
entligere er det at konstatere, at EU-samar-
bejdet som sagt rummer trek fra bade inter-
nationale organisationer og forbundsstater."’
Det er i den kontekst, at forfatningskvalifika-
tionen af EU ma vurderes.

EF-Domstolen har ved flere lejligheder be-
tegnet EU’s traktatgrundlag som EU’s forfat-
ning.'' Dette kan ikke give anledning til un-
dren al den stund, at forfatningsbegrebet al-
mindeligvis betegner den retlige ramme for
en politisk enheds udgvelse af befgjelser."
Denne funktion lader sig kun udeve, hvis den
retlige ramme tildeles en retskildehierarkisk
hgjere placering end den retlige virksomhed,
som rammen har til hensigt at regulere. Det-
te er netop tilfeldet med TEU, idet den bl.a.
regulerer de personelle, processuelle og ma-




terielle betingelser for, at EU kan vedtage
lovgivning. Det fastslds siledes udtgmmende
i TEU hvilken enhed, der kan vedtage lov-
givning (eksempelvis Radet og Europa-Par-
lamentet), pa hvilket omrade reguleringen
kan finde sted (eksempelvis omradet for det
indre marked, jf. EF-traktatens, TEF, artikel
95), samt hvordan denne regulering skal ved-
tages (i tilfaldet indre marked, efter procedu-
ren for felles beslutningstagen, jf. TEF arti-
kel 251). Derfor kaldes EU’s traktatgrundlag
ogsa for primar ret og den regulering, der
vedtages i henhold til traktaten, for afledt ret.

Ogsa grundlzggende spgrgsmal af betydning
for forholdet mellem EU og medlemsstaterne
vil man typisk hgre jurister betegne som for-
fatningsretlige. Det skyldes som i tilfaldet
ovenfor, at sadanne spgrgsmal vedrgrer EU’s
grundleggende struktur, hvortil selvsagt hg-
rer spgrgsmal om EU’s kompetence i forhold
til medlemsstaterne. Derfor har det heller ik-
ke vakt opsigt i juridiske kredse, at EF-Dom-
stolen for nylig betegnede spgrgsmélet om
valg af den rette hjemmel til at indga en in-
ternational aftale som varende af »forfat-
ningsretlig betydning«."

I sammenligning hermed er det sldende, at
forfatningsbegrebet i andre kredse end de ju-
ridiske ofte benyttes pd en anden — om end
beslagtet — made, nemlig som en eufemisme
for EU’s pastaede udvikling i retning mod en
forbundsstat. R&sonnementet synes sdledes
at fplge skabelonen — en forfatning er noget,
der vedrgrer stater; EU minder mere om en
forbundsstat end en enhedsstat; alle »forfat-
ningsmassige« kendetegn ved EU mé fglge-
lig vere forbundsstatslignende trek.

Den tankegang abonnerer jeg ikke pa. Her-
med ikke vare sagt, at vurderinger af, hvor-
ledes EU politisk og organisatorisk minder
om henholdsvis en enhedsstat og en for-
bundsstat, ikke er interessant lesning.'* Men
det kan vere en fordel i juridisk sammen-
hang at skelne ngje mellem, hvad der oven-
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for er benavnt forfatningsmassige trak ved
EU’s traktatgrundlag, og trek, der i tilleg
hertil kan udlegges som forbundsstatslige. 1
de fglgende afsnit vil jeg derfor forsgge at re-
deggre for, hvorfor visse af de problemstil-
linger, der i gjeblikket diskuteres i konventre-
gi, ikke kan udlagges som potentielle skridt
1 en forbundsstatslig retning (en udlegning,
visse krafter ellers kunne vere interesseret i
at forfagte).

Pa nervarende sted skal blot tilfgjes, at uan-
set hvilke reformtiltag, man enes om pa
naste regeringskonference, vil EU fortsat be-
std som et — af mangel pa mere pracise ud-
tryk — sui generis retssystem. Dette skyldes,
at EU-samarbejdet kun kan betragtes som en
(forbunds-)stat, hvis den konstitueres som
sadan. Og det vel at marke af suver@nen i
den konstituerede enhed — i EU’s tilfzlde af
medlemsstaternes befolkninger. EU hviler 1
dag pa kompetencer, der er tildelt af med-
lemsstaterne, og dens traktatgrundlag @ndres
pa medlemsstaternes nide. Som det ogsa er
formuleret:

»[EU’s traktatgrundlag] ... goes back not to
a European people but to the individual
Member States, and remains dependent on
them after its entry into force. While nations
give themselves a constitution, the European
Uniczrsl is given a constitution by third parti-
€8.«

Det folger med andre ord heraf, at EU’s trak-
tatgrundlag skal @ndres i en vasensforskellig
retning, for traktatgrundlaget kan karakteri-
seres som en forfatning i en EU-forbundsstat.
Det er efter min opfattelse derfor korrekt, nar
professor Weiler udtaler, at »[i]t is simply a
legal and political misconception to imagine
that a revision of the institutional structure
and decisional process of the Community
and Ullgion requires a formal written constitu-
t1on. «

Det kan pa den baggrund ikke overraske, at




EU-jurister sjeldent anser det for voldsomt
oplysende, at en bestemt foranstaltning be-
nazvnes forfatningsretlig. Det kan nok tjene
til at vekke den pigaldendes interesse, idet
sddanne sporgsmal pr. definition er af mere
grundleggende karakter end andre. Men som
med sd meget andet er det foranstaltningens
nzrmere indhold, der har interesse, snarere
end dens sproglige kvalifikation.'’

4. Medlemsstaternes rettigheder i EU-

samarbejdet — kompetencespgrgsmalet
I det fglgende vil jeg forsgge at beskrive ka-
rakteren af de hjemmelsbestemmelser, der
giver EU kompetence til at lovgive med virk-
ning for medlemsstaterne. Jeg vil koncentre-
re mig om de mest »udskzldte« bestemmel-
ser, dvs. de bestemmelser, hvis anvendelses-
omrade er svar af afgrense. Endvidere vil
jeg give et bud pa, hvordan man kunne lette
overblikket over de forskellige typer af kom-
petence, som EU har. Herefter vil jeg kort be-
handle, pa hvilken méde EU for sa vidt angér
kompetencespgrgsmalet adskiller sig fra en
forbundsstat. Endelig vil jeg skitsere den rol-
le, som medlemsstaternes parlamenter evt.
vil kunne fa i overvagningen af, hvordan EU
udgver sine kompetencer.

Baggrunden for fokus pa
kompetencespgrgsmalet

Spergsmalet om afgrensningen af EU’s be-
fgjelser over for medlemsstaterne er i lgbet af
de sidste 10 ér rykket gradvist op pa den eu-
ropa-politiske dagsorden. Det er der flere
grunde til.

Som en medvirkende faktor fremhaves ofte
en @ndring af det daverende E@F-samarbej-
de, der fandt sted i forbindelse med vedtagel-
sen af Den Europeiske Felles Akt. Med Fal-
lesakten indfertes den nuvarende TEF artikel
95, hvorefter Radet fik adgang til med kvalifi-
ceret flertal at regulere forhold, der vedrgrte
det indre markeds oprettelse og funktion. Den-
ne bestemmelse udnyttedes som bekendt til at
vedtage harmonisering pa mange forskellige

politikomrader. Med indfgrelsen af bestem-
melsen mistede den enkelte medlemsstat pa et
vasentligt omrade formelt muligheden for at
hindre vedtagelser i Radet ved blot at stemme
imod. Hermed bortfaldt et politisk middel til
at sikre, at alle relevante aktgrer respekterede
EU’s kompetencefordeling (for s& vidt angik
initiativer, der faldt ind under artikel 95's an-
vendelsesomrade). Det var derfor naturligt at
rette blikket mod andre metoder til at sikre
denne kompetencefordeling.

Hertil kommer et andet forhold ved EU-sam-
arbejdet, nemlig at medlemsstaterne — hvad
der ikke kan komme som nogen overraskelse
— har et forskelligt syn pa, hvilken type poli-
tisk enhed EU begr udvikle sig til. Dette har og-
sa betydning for den vagt, som tillegges af-
grensningen af EU’s kompetencer. Som pro-
fessor de Biirca rammende har skitseret det:

»The political anxiety which is manifested in
this debate on the finalité politique of the EU
reflects the fact that ... the European Union
remains an ambiguous entity which eludes
satisfactory definition, whether in conceptu-
al, legal or constitutional terms. If the EU
continues to be conceived of as a special in-
terest organization or association (to estab-
lish a well-functioning European market
etc.), the starting point for analysis is to ask
what its function or purpose is, what its pow-
ers are and what it is designed to achieve. If
on the other hand, it is conceived of as a
constitutional polity, the assumption is that
its function is a more general one of political
ordering and government. Clearly, the EU
still lies somewhere between these two para-
digms ...«"®

Sporgsmalet om kompetencefordelingen mel-
lem EU og medlemsstaterne nyder saledes
stor politisk bevagenhed, og man ma forven-
te, at en betydelig del af EU-konventets arbej-
de koncentrerer sig om forslag til, hvorledes
denne fordeling klarere kan afspejles i TEU.
Ogsa pé dette omride er det imidlertid lettere
at kreeve klare linjer end at tilvejebringe dem.




De enkelte hjemmelsbestemmelsers
nzrmere karakter

Udgangspunktet for enhver drgftelse af kom-
petenceafgrensning i EU-sammenhang er
TEF artikel 5, stk. 1, hvorefter Fallesskabet
handler inden for rammerne af de befgjelser
og mil, som Fzllesskabet er blevet tillagt ved
TEE." Denne bestemmelse kaldes ogsé for
attributionsprincippet eller princippet om til-
delte befg@jelser. Tankegangen bag er klar —
EU har kun de befgjelser, som medlemssta-
terne har tildelt den.

Det péstds ofte, at visse bestemmelser i TEF
reelt udhuler dette princip. Kritikken rammer
navnlig TEF artikel 95 og artikel 308 (den
sakaldte »gummiparagraf«), der hgrer til de
sakaldt funktionelle hjemmelsbestemmelser.

Fzlles for disse bestemmelser er, at de ikke
knytter sig til et bestemt politikomrade, men
derimod hjemler foranstaltninger, der opfyl-
der et bestemt formal eller funktion — for ar-
tikel 95’s vedkommende tilnzrmelse af med-
lemsstaternes lovgivning, der vedrgrer det in-
dre markeds oprettelse og funktion, og for ar-
tikel 308’s vedkommende regulering fra Fal-
lesskabets side, der viser sig pakravet for at
virkeligggre et af Fallesskabets mal inden
for fallesmarkedets rammer, uden at der er
hjemmel andetsteds i TEF til at vedtage den
pagazldende regulering.

Virkningerne af den regulering, der matte
vedtages af EU med hjemmel i disse bestem-
melser, er derfor logisk nok heller ikke be-
grenset til visse ne@rmere afgrensede politik-
omrader.”” For at nzvne et nyere eksempel:
En ingenigr gnskede pa et tidspunkt ansattel-
se 1 den tyske har. Eftersom ingenigren var
kvinde, kunne hun imidlertid kun opnd fast-
ans@ttelse i militerets lege- eller musik-
korps. Den pagaldende anlagde pd den bag-
grund sag ved de tyske domstole, der forelag-
de et spgrgsmal for EF-Domstolen om den ty-
ske lovgivnings forenelighed med et bestemt
radsdirektiv pd omrédet for ligebehandling af
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mand og kvinder.” EF-Domstolen fandt, at
den tyske lovgivning stred mod direktivet —
eller med andre ord at et bestemt EU-direktiv
stillede krav til, hvorledes det tyske forsvar
udformede dets ansattelseskriterier.”

A) Artikel 308

Bestemmelsernes rakkevidde er imidlertid
langt fra ubegra@nset. For sa vidt angar ud-
strekningen af artikel 308 har EF-Domstolen
udtalt, at bestemmelsen ikke kan »... anven-
des som hjemmel for en udvidelse af Falles-
skabets kompetenceomriade ud over den ge-
nerelle ramme, der fplger af traktatbestem-
melserne som helhed, navnlig de bestemmel-
ser, hvori Fallesskabets opgaver og virke
fastlegges ... [og] under ingen omstendighe-
der ... som hjemmel for fastszttelse af be-
stemmelser, der reelt har som konsekvens, at
traktaten @ndres.«”* Det vil siledes ses, at an-
vendelsen af artikel 308 forudsztter, at en be-
stemt foranstaltning opfylder et af de formal,
som Fallesskabet forfplger — om end kon-
turerne af denne betingelse er svare at tegne
abstrakt.

B) Artikel 95 set i forhold til specifikke
hjemmelsbestemmelser

Anvendelsesomradet for artikel 95 er noget
klarere praciseret. I modsatning til artikel
308 er artikel 95 dog ikke en subsidiar hjem-
melsbestemmelse, og derfor opstdr der un-
dertiden vanskelige afgrensningsspgrgsmal,
nér artikel 95 pataenkes anvendt, i forhold til
de hjemmelsbestemmelser, der vedrgrer spe-
cifikke politikomrader. En foranstaltning, der
har til hensigt at lette gennemfgrelsen af det
indre marked, kan jo eksempelvis have afled-
te virkninger pa kultur-, sundheds- eller skat-
teomradet m.fl.

I en nyere dom fik EF-Domstolen lejlighed
til at udtale sig n@rmere om forholdet mel-
lem disse forskellige typer af hjemmelsbe-
stemmelser. Sagen vedrgrte det sikaldte to-
baksreklamedirektiv — direktiv 98/43/EF -
der af Europa-Parlamentet og Radet var ved-
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taget bl.a. med hjemmel i den nuvarende ar-
tikel 95. Direktivet forbgd stort set enhver
form for reklame for tobaksvarer.

Tyskland anlagde annullationssggsmél mod
Europa-Parlamentet og Rédet med péstand
om, at direktivet ikke havde hjemmel i de an-
givne hjemmelsbestemmelser. Tyskland var
af den opfattelse, at direktivet i overvejende
grad havde et sundhedspolitisk sigte frem for
det formdl at lette det indre markeds funkti-
on. Imidlertid fglger det af TEF artikel 152,
stk. 4, forste led, at de foranstaltninger, som
Fazllesskabet kan vedtage til beskyttelse og
forbedring af folkesundheden, ikke ma have
karakter af harmonisering af medlemsstater-
nes lovgivning, hvorfor direktivet efter Tysk-
lands opfattelse savnede hjemmel.

EF-Domstolen stod hermed over for et tilfzl-
de, hvor r&kkevidden af en funktionel hjem-
melsbestemmelse, der tillader harmonisering,
skulle afgrenses over for en specifik omrade-
bestemt hjemmelsbestemmelse, der forbyder
harmonisering. Om denne problemstilling ud-
talte EF-Domstolen:

»[TEF artikel 152, stk. 4, forste led] inde-
berer ... ikke, at harmoniseringsforanstalt-
ninger, der vedtages pa grundlag af andre af
traktatens bestemmelser, ikke kan have ind-
virkning pa beskyttelsen af menneskers sund-
hed. ... Anvendelsen af andre af traktatens ar-
tikler som hjemmel ma dog ikke bruges til at
omga den udtrykkelige udelukkelse af enhver
harmonisering i [TEF artikel 152, stk. 4,
farste led].« **

Om artikel 95 udtalte EF-Domstolen fglgende:

»Fortolkes denne bestemmelse séledes, at den
giver fallesskabslovgiver en generel kompe-
tence til at regulere det indre marked, er det
ikke blot i strid med selve ordlyden af den
nzvnte bestemmelse, men ligeledes uforene-
ligt med [attributionsprincippet]. ... Nar be-
tingelserne for anvendelse af [artikel 95] ... er

opfyldt [dvs. at foranstaltningen reelt skal ha-
ve til formdl at forbedre vilkarene for det in-
dre markeds oprettelse og funktion, hvortil
regnes afskaffelse af markbare konkurrence-
forvridninger, min bem.], kan fzllesskabslov-
giver ... ikke forhindres i at anvende denne
hjemmel, selv om beskyttelsen af folkesund-
heden er afggrende for hans valg.«*

Pa baggrund af disse generelle kriterier fandt
EF-Domstolen, at direktivet hverken kunne
antages at bidrage til afskaffelse af markba-
re konkurrenceforvridninger mellem med-
lemsstaternes virksomheder eller til at fjerne
hindringer for den fri bevagelighed for re-
klamemedier og den fri udveksling af tjene-
steydelser. Derfor var direktivet ugyldigt.

Dommen viser for det fgrste, at der er gren-
ser for, hvilke foranstaltninger EU-lovgiver
kan vedtage pa baggrund af artikel 95. Og for
det andet, at disse grenser er vanskelige at
kortlegge.” Det vil siledes altid vere en
skgnsmassig vurdering, i hvilket omfang en
foranstaltning har en direkte frem for en af-
ledt virkning pa et bestemt omrade.”

Efter min opfattelse viser dommen ogsa no-
get tredje. Nemlig at afgrensningen af EU’s
kompetencer ikke ngdvendigvis ggres mere
pracist ved i overskriftsform at opregne de
omrader, hvor EU er befgjet til at regulere, og
de omrader, hvor EU ikke er det. Et eksem-
pel: Bgr man i udformningen af EU’s han-
delspolitik undlade at tage sundheds- eller
kulturpolitiske hensyn? Det intuitive svar vil-
le vel nzppe for de fleste vere et rungende
ja. Men i det omfang, den pagzldende foran-
staltning — eksempelvis en aftale med et tred-
jeland — har varet motiveret af de pagelden-
de hensyn, opstar selvsagt spgrgsmalet, om
EU overhovedet er kompetent til at indgd den
pageldende aftale.

Det ma i s fald vurderes ud fra de kriterier
for hjemmelsvalg, som EF-Domstolen har
opstillet. Eksemplet er blot givet for at illu-




strere, at man undertiden vil std med vanske-
lige afgransningsspgrgsmal, nar det skal vur-
deres, om et bestemt forslag, der indeholder
flere politiske facetter, har hjemmel i det ene
eller det andet afsnit af TEF, hvis det da over-
hovedet har hjemmel. Og disse spgrgsmaél vil
opsta uanset valget af den méade, hvorpa man
afgranser EU’s kompetence.

Tiltag til at fremme overskueligheden

En made, hvorpa man evt. kunne ggre den
nuvarende kompetencefordeling mere over-
skuelig, kunne besta i at samle de forskellige
omrader i TEF alt efter karakteren af den
kom;s)etence. som medlemsstaterne har tildelt
EU.

Man kunne séledes lade opbygningen af TEF
afspejle den sondring, der almindeligvis fo-
retages mellem de omrader, hvor EU har en
eksklusiv kompetence, hvor EU deler kom-
petence med medlemsstaterne, og hvor EU
har en supplerende eller komplementzr kom-
petence i forhold til medlemsstaterne.

Ganske kort indebarer eksklusiv kompeten-
ce, at EU som den eneste kan regulere pa et
bestemt omrade. Medlemsstaterne er saledes
afskaret herfra. Det fremgar ikke n@rmere af
TEF, pa hvilke omrader EU har eksklusiv
kompetence, men handelspolitikken og om-
radet for bevarelse af havets biologiske res-
sourcer henregnes almindeligvis hertil.”* EU
har supplerende eller komplementar kompe-
tence pa de omréder, hvor EU kun kan stgtte,
tilskynde eller supplere medlemsstaternes
indsats pa det pagzldende omrade. EU har
saledes ikke kompetence til at vedtage har-
moniseringsforanstaltninger med den virk-
ning, at medlemsstaterne efterfglgende er af-
skaret fra at regulere det pageldende omrade.
Uddannelses-, kultur- og sundhedspolitik hg-
rer til i denne kompetencekategori. Endelig
deler EU kompetence med medlemsstaterne
pa de gvrige politikomrader, der er omfattet
af TEF. Det betyder, at medlemsstaterne frit
kan regulere inden for det enkelte omride,

indtil det tidspunkt, hvor det matte blive re-
guleret af EU (hvorved den sékaldt pre-emp-
tive virkning af EU-retten indtrader, jf. oven-
for).

Pastanden om den kommende
forbundsstat

Det kunne overvejes at fgje endnu en kompe-
tencekategori til denne opremsning, nemlig
den »kompetence« eller adgang, som med-
lemsstaterne har til at regulere et bestemt om-
rade, i det omfang reguleringen er forenelig
med en bestemt forbudsbestemmelse i TEF.
Som et eksempel kan nazvnes den adgang,
medlemsstaterne har efter TEF artikel 30 til
at indfgre foranstaltninger, der udggr tekni-
ske handelshindringer, forudsat at disse for-
anstaltninger er begrundet i hensynet til bl.a.
den offentlige s®delighed, orden, sikkerhed
eller sundhed.

Efter min opfattelse kan denne adgang imid-
lertid ikke karakteriseres som en kompetence
for medlemsstaterne. Forbudet mod nationa-
le handelshindringer fglger af TEF artikel 28,
hvis nermere omfang indskrenkes af TEF
artikel 30. Den samlede udstrakning af for-
budet — eller forholdsnormen, hvis man skal
bruge et mere abstrakt juridisk udtryk — ses
saledes kun ved at sammenholde de to be-
stemmelser. Det er derfor ikke korrekt at be-
tegne artikel 30 som en regel, der tildeler
medlemsstaterne en kompetence (dvs. som
en kompetencenorm).”

Nar dette spgrgsmal efter min opfattelse kan
have en vis interesse, skyldes det, at spgrgs-
malet principielt er beslegtet med det over-
ordnede spgrgsmal om EU’s grundleggende
karakter.

Som navnt hviler EU pi et attributionsprin-
cip, dvs. at EU kun er i besiddelse af de be-
fgjelser, det har faet tildelt af medlemsstater-
ne. Safremt man i fremtiden matte valge i
TEU at indarbejde et kompetencekatalog (i
ordets egentlige betydning), der udtpmmende
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opregnede hvilke befgjelser der tilkommer
EU, og hvilke der tilkommer medlemsstater-
ne, ville det kunne udlzgges, som om den
nermere fordeling af kompetencer mellem
EU og medlemsstaterne fulgte af TEU. EU-
samarbejdet ville i yderste konsekvens der-
med ikke lengere vare baseret pa et attribu-
tionsprincip. [ det tilfzlde ville man med ret-
te kunne hevde, at EU-samarbejdet bevage-
de sig i retning af en forbundsstatslignende
konstruktion.

Den udvikling forekommer ikke sandsynlig.
Tilbage star derfor den eksisterende kompe-
tencefordeling mellem EU og medlemssta-
terne, som med naste regeringskonference
selvsagt kan blive @ndret pa forskellige om-
rader, men som stadig vil hvile pa det grund-
leggende princip om tildelte befgjelser.

Kompetencefordelingens overholdelse

— politisk overvagning

Som sagt kan den narmere afgrensning af
disse befgjelser vere vanskelig at foretage.
Denne erkendelse er formentlig en medvir-
kende arsag til, at konventet om EU’s fremtid
forventes at drgfte méder, hvorpa man frem-
over kan sikre iagttagelsen af den kompeten-
cefordeling, som bliver et resultat af naste
regeringskonference. Professor Pernice har
formuleret behovet for en sddan kontrolfunk-
tion pé fglgende méde:

»Given the political character of the use of
competences in practice as well as the dy-
namics of interpretation and necessary limits
to legal certainty, any attempt to improve the
existing situation would fail, if the work at
constitutional texts was not coupled with pro-
cedural arrangements. « '

Det har pd den baggrund veret foreslaet at op-
rette et organ sammensat af dommere fra med-
lemsstaterne, der i stil med det franske Conse-
il Constitutionnel fik til opgave at kontrollere
foreneligheden af EU-lovgivning med TEU."
Man kunne ogsa géd en anden vej. Det Euro-

paiske Rad i Laeken palagde konventet at
undersgge, i hvilket omfang de nationale par-
lamenter kunne inddrages yderligere i EU-
samarbejdet. Den nuvarende politiske kon-
trol med kompetencefordelingen i EU foreta-
ges som bekendt af EU-institutionerne og af
medlemsstaterne i Radet. P4 den baggrund
kunne man maske forestille sig et forslag fra
konventet om, at der nedsattes et organ be-
staende af nationale parlamentarikere, der fik
til opgave at overvage, at EU’s lovgivende in-
stitutioner holdt sig inden for rammerne af
TEU, herunder forvaltede subsidiaritetsprin-
cippet loyalt, nar de vedtog lovgivning.

Foruden den ggede legitimitet, dette ville gi-
ve EU-samarbejdet, ville det ogsa vare en un-
derstregning af, at EU grundlzggende er en
institution, der agerer med respekt for med-
lemsstaternes rettigheder.

5. Borgernes rettigheder i EU-samarbejdet
Den 7. december 2000 blev EU’s Charter for
grundleggende rettigheder proklameret af
Europa-Parlamentet, Kommissionen og Ra-
det i forening i forbindelse med Det Euro-
paiske Réad i Nice. ” Denne lidt aparte vedta-
gelsesform dekkede over, at man fra med-
lemsstaternes side ikke var enige om, hvor-
vidt Charteret burde indfgjes 1 TEU og der-
ved blive en juridisk bindende del af EU-ret-
ten. Man kunne derimod godt blive enige om
at tage spgrgsmalet op senere, hvorfor det fi-
gurerer 1 erklering nr. 23 til Nice-traktaten
som et af de spergsmal, det senere nedsatte
konvent skulle drgfte.

Det skal ikke her forspges n@rmere at rede-
gore for Charterets indhold eller forhold til
det eksisterende EU-traktatgrundlag eller til
andre rettighedskataloger sisom Den Euro-
pxiske Menneskerettighedskonvention. I ste-
det vil jeg knytte en kommentar til betydnin-
gen af Charteret i relation til den overordne-
de karakter af EU-samarbejdet.
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Med Charterets udarbejdelse signalerede
EU’s medlemsstater, at EU’s borgere indta-
ger en central placering i EU’s retsorden.
Som dommer Lenaerts m.fl. har formuleret
det, er Charteret:

»... the ultimate proof of the focal role that
EU citizens have come to play in the Europ-
ean integration process. As a »Bill of Rights«
of »a more perfect Union« (Preamble to the
US Constitution) the Charter of Fundamental
Rights of the European Union could thus ser-
ve as a prelude to a European constitution.«**

Med henvisningen til den amerikanske for-
fatning kunne man godt fa den tanke, at for-
fatterne anser Charteret som et dokument af
ikke blot forfatningsmassig rakkevidde,
men ogsa som et dokument, hvis indarbejdel-
se 1 EU’s traktatgrundlag signalerer et skridt
i forbundsstatslig retning. I sa fald er jeg ik-
ke enig.

Det er velkendt, at for Charteret sa dagens
lys, hgrte grundrettigheder til blandt de gene-
relle retsprincipper, som EU skal respektere.
Rettighedernes overholdelse blev pdset af
EF-Domstolen, lang tid fgr denne forpligtel-
se med Maastricht-trakaten fandt udtryk i
EU’s traktatgrundlag, jf. TEU artikel 6, stk.
2. At EU’s traktatgrundlag som fortolket af
EF-Domstolen derfor rummer forfatningslig-
nende trak pa det punkt — idet det i stil med
de fleste moderne stater indeholder et men-
neskeretskatalog™ — har med andre ord varet
en kendsgerning l&nge for Charteret.

Hvorvidt Charterets indarbejdelse i EU’s
traktatgrundlag kan anses for et skridt i ret-
ning af en EU-forbundsstat, afh@nger efter
min opfattelse af noget ganske andet. Nemlig
af, i hvilket omfang medlemsstaternes pligt-
subjektivitet efter Charteret udstrakkes til at
gelde alle omrader af nationale myndighe-
ders virksomhed. Eller sagt pd en anden mé-
de, om nationale myndigheder efter EU-ret-
ten er forpligtet til at overholde Charterets

bestemmelser ogsa i de tilfeelde, hvor den
konkrete myndighedsadfard ingen forbindel-
se har med EU-retten. Safremt det matte
vere tilfeldet, ville udstraekningen af Char-
teret som EU-retsordenens menneskeretska-
talog i forhold til medlemsstaterne minde
meget om den udstrakning, som fgderale
menneskeretskataloger 1 forbundsstater ty-
pisk tildeles i forhold til landets delstatsmyn-
digheder.™

Intet tyder imidlertid pa, at dette vil blive
tilfeldet for Charterets vedkommende.

Det folger sdledes af Charterets artikel 51, stk.
1, at Charterets bestemmelser er bindende for
medlemsstaterne, »... niar de gennemfgrer
EU-retten«. Det fremgar af Charter-prasidiets
forklarende bemarkninger, at bestemmelsen
skal forstds i1 overensstemmelse med EF-
Domstolens ga&ldende praksis. Denne fastslar,
at medlemsstaterne kun er forpligtet til at
overholde de grundleggende retsprincipper,
der anerkendes i EU’s retsorden, nar med-
lemsstaterne dels gennemfgrer EU-retlige be-
stemmelser i national ret, dels indfgrer be-
stemmelser, der hindrer den fri bevagelighed
af de fire produktionsfaktorer (varer, personer,
tjenesteydelser og kapital), og til stgtte for for-
eneligheden af den pagaldende bestemmelse
med TEF paberéber sig en af traktaten omfat-
tet undtagelsesbestemmelse.”’

Det fglger heraf, at hvis Charteret ggres til en
bindende del af EU-retten, udvider dette ikke
den allerede eksisterende forpligtelse for
medlemsstaterne til at respektere de grund-
rettigheder, der beskyttes 1 EU-retsordenen.
Der er saledes ikke juridisk belag for at haev-
de, at med Charterets evt. indarbejdelse i
EU’s traktatgrundlag tager medlemsstaterne
et skridt mod omdannelsen af EU til en for-
bundsstat — eller sagt pd en anden made, at
med Charteret har stats- og regeringschefer-
ne pd den kommende regeringskonference
faet serveret »osten i den forbundsstatslige
musefzlde«.”
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Med Charteret signaleres som sagt, at EU-
samarbejdet ogsa retter sig mod borgerne.
Dette forhold — sammenholdt med de gvrige
kendetegn ved EU’s retsorden — befester ind-
trykket af EU som et retssystem, der har for-
fatningslignende trek, dog uden at minde om
en stat.

Forelgbig tyder intet pa, at de temaer, der vil
prege EU’s kommende regeringskonference,
grundl@ggende kommer til at &ndre herpa.

Noter

-

Tak til Jakob Nymann-Jensen for kommentarer til
et forste udkast til denne artikel. De synspunkter,
der kommer til udtryk i artiklen, er personlige og
kan ikke tages til indtzgt for Udenrigsministeri-
ets stillingtagen til de behandlede sp@rgsmal.
Som bekendt er der 4 danske medlemmer af kon-
ventet, nemlig Henning Christophersen som
statsministerens personlige representant, Henrik
Dam Kristensen og Peter Skaarup som repr@sen-
tanter for Folketinget samt Jens-Peter Bonde som
reprsentant for Europa-Parlamentet. Henning
Christophersen er endvidere medlem af konven-
tets praesidium — konventets styrende organ — idet
Danmark som €t af tre lande vil varetage for-
mandskabet for EU under konventets arbejde.
Derudover er Helle Thorning-Schmidt og Lone
Dybkjer suppleanter for reprasentanter for Euro-
pa-Parlamentet.

Konventets hjemmeside findes pd adressen
http://european-convention.euint/, hvorfra kon-
ventets dokumenter mv. kan hentes, ligesom de-
batbidrag til konventet kan afgives elektronisk.
J.H.H. Weiler: »Treaty amendment is akin to con-
stitutional amendment in the Member States. It
should be given the same deliberative weight.«, i
indlegget »Conclusions«, side 212, afgivet under
en konference organiseret af Kommissionen den
15.-16. oktober 2001 i Bruxelles med titlen » Eu-
rope 2004 Le Grand Débar. Setting the Agenda
and Outlining the Options« (indleggene er til-
gengelige pd  http://www.consuniv.org/postni-
ce/contributions.html). I relation til Charteret, se
ogsd J. Bering Liisberg: »Does the EU Charter of
Fundamental Rights Threaten the Supremacy of

10,

11.

Community Law? Article 53 of the Charter: a fo-
untain of law or just an inkblot?«, Harvard Jean
Monnet Working Paper 04/01, side 5 (tilgengelig
pd www.jeanmonnet-program.org).

Se eksempelvis G. de Biirca: »The drafting of the
European Union Charter of fundamental rights«,
26 European Law Review (2001), side 138. Ikke
alle er dog overbevist om det hensigtsmassige
heri, se eksempelvis Lord Goldsmith: »A Charter
of Rights, Freedoms and Principles«, 38 Com-
mon Market Law Review (2001), side 1208.

Se eksempelvis S. Griller: »The Constitutional
Architecture«, side 46, der opregner UNESCO,
WHO, ILO og FAO som eksempler herpd, indleg
afgivet under en konference organiseret af Kom-
missionen den 15.-16. oktober 2001, jf. note 3
ovenfor.

Se P. Craig: »Constitutions, Constitutionalism,
and the European Union«, 7 European Law Jour-
nal (2001), side 129, samt G.F. Mancini: »The
Making of a Constitution for Europe«, 26 Com-
mon Market Law Review (1989), side 603.

Sag 26/62, Saml. 1954-1964, s. 375. EF-Domsto-
len har efterfolgende fastsldet, at ogsd afledt ret
under visse betingelser kan have direkte virkning
i forholdet mellem private og nationale myndig-
heder. Dette vel at marke ogsa for andre retsakter
end forordninger, der efter deres form er umiddel-
bart anvendelige i den nationale retsorden, jf. EF-
traktatens artikel 249 (et forhold, der ikke vil give
megen mening, hvis forordninger ikke kunne til-
stds direkte virkning i medlemsstaterne).

Se B. de Witte: »Direct Effect, Supremacy, and
the Nature of the Legal Order, side 208, i P. Cra-
ig og G. de Biirca (eds.): The Evolution of EU
Law, Oxford University Press, 1999.

Se O. Spiermann: Moderne folkeret — efter det 20.
drhundrede, DJ@Fs Forlag, 1999, side 434.
J.H.H. Weiler: »Architecturally, the combination
of a »confederal« institutional arrangement and a
»federal« legal arrangement seemed for a time to
mark Europe’s Sonderweg — its special way and
identity«, i »Federalism and Constitutionalism:
Europe’s Sonderweg«, Harvard Jean Monnet
Working Paper 10/00, side 3 (tilgengelig pa
WWW.jeanmonnet-program.org).

Sag 294/83, Les Verts, Saml. 1986, side 1365,
premis 23, samt Udtalelse 1/91 (E@S-aftalen),
Saml. 1991, side 1-6102. I samme retning, se Ud-
talelse 2/94, Saml. 1996, s. 1-1759, premis 35,
hvor EF-Domstolen udtalte, at en tiltreedelse af
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16.

17.

18.

19.

12.

13.

14.

15;

EMRK ville have forfatningsmeassig rekkevidde
og derfor ikke kunne finde sted uden traktatzn-
dring.

D. Grimm: »Does Europe Need a Constitution?«,
1 European Law Journal (1995), side 284, K. Le-
naerts: »Constitutionalism and the Many Faces of
Federalism«, 38 American Journal of Comparati-
ve Law (1990), side 205, samt J.-C. Piris: »Does
the European Union have a constitution? Does it
need one?«, 24 European Law Review (1999), si-
de 558.

Udtalelse 2/00 af 6. december 2001 (Cartagena-
protokollen), endnu utrykt, pramis 5.

Fra dette tidsskrift, se eksempelvis S. Dosenrode
og A. Dosenrode: »Den Europziske Stat: Nogle
refleksioner«, 74 @konomi & Politik (2001), side
58. Jeg kan dog ikke dy mig for at papege, at et af
forfatterne proklameret »meget vigtigt« trek ved
EU, nemlig at danske borgere kan anlegge sag
mod Danmark ved EF-Domstolen, sifremt dan-
ske myndigheder ikke overholder EU-retten, ikke
er korrekt. I sidanne tilfzlde mé danske borgere
anlegge sag ved nationale domstole, der evt. kan
forelezgge EF-Domstolen przjudicielle spgrgs-
mal om den nzrmere udlzgning af EU-retten, jf.
TEF artikel 234.

D. Grimm, jf. note 12 ovenfor, side 216. I samme
retning S. Griller, jf. note 5 ovenfor, side 49, samt
J.H.H. Weiler, jf. note 10 ovenfor, side 2.

J.H.H. Weiler, jf. note 3 ovenfor, side 216. For
god ordens skyld preciseres, at professor Weiler
her anvender begrebet forfatning som betegnende
den pverste retsnorm i en stat og ikke traktat-
grundlaget for en organisation.

Tilsvarende med den kommende regeringskonfe-
rences slutprodukt, hvor man som jurist gerne
folger O. Spiermanns opfordring: »Der er ikke
noget grundlag for at formode, at det skulle fgre
andre fortolkningsresultater med sig, at en tekst
ben@vnes »forfatning« i stedet for »traktat«. ...
Alt 1 alt har ordspillet ikke stor juridisk betyd-
ning, og juristen kan roligt overlade valget mel-
lem »traktat« og »forfatning« til politiske kraf-
ter.«, jf. note 9 ovenfor, side 169. I samme ret-
ning, se J.-C. Piris, jf. note 12 ovenfor, side 559.
G. de Birca: »Human Rights: The Charter and
Beyondx, side 166, indlzg afgivet under en kon-
ference organiseret af Kommissionen den 15.-16.
oktober 2001, jf. note 3 ovenfor.

Tilsvarende pad omradet for TEU, jf. dennes arti-
kel 5.

20

21.

22.
23.

24.

25.
26.

27.

28.

29.

—

Deraf Koen Lenaerts hyppigt citerede udsagn:
»There is simply no nucleus of sovereignty that
the Member States can invoke, as such, against the
Community«, jf. note 12 ovenfor, side 220. Ud-
sagnet gar sig dog ikke kun gzldende for den re-
gulering, der kan udstedes med hjemmel i TEF’s
funktionelle hjemmelsbestemmelser. Ogsa visse
af TEF's forholdsnormer — eksempelvis forbuddet
mod nationalitetsdiskrimination i TEF artikel 12 -
har denne horisontale karakter.

Rédets direktiv 76/207/E@QF af 9. februar 1976
om gennemfgrelse af princippet om ligebehand-
ling og mand for sa vidt angdr adgang til bl.a. be-
skzftigelse, EF-tidende 1976 L 39/40. Direktivet
blev vedtaget med hjemmel i TEF artikel 235,
den nuvarende artikel 308.

Sag C-285/98, Tanja Kreil, Saml. 2000, side I-69.
Udtalelse 2/94, jf. note 11 ovenfor, pr&mis 30.
Det er bl.a. dette udsagn fra EF-Domstolen, som
Hgjesteret henviste til i den sakaldte grundlovs-
sag (UfR 1998.800 H) som begrundelse for, at ar-
tikel 308 — ligesom TEF's gvrige hjemmelsbe-
stemmelser — ikke fratog Fzllesskabets dets ka-
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