Mod et europzisk

forvaltningsretligt feellesskab?

Blandt de betingelser for optagelse i EU, der
blev vedtaget pa Det Europziske Rids mgde
i Kgbenhavn i 1993, er krav om en velfunge-
rende retsstat og at de offentlige institutioner
har kapacitet til at patage sig de forpligtelser,
der er forbundet med medlemskab, dvs. vaere
i stand til at implementere EU’s acquis i
praksis. Et krav der ikke kun, men ogsa retter
sig mod fastszttelse og implementering af en
generel offentligretlig eller forvaltningsretlig
lovgivning, en ny forvaltningsretlig orden.
Selvom EU Kommissionens evalueringsrap-
porter fra 1999 og 2000 understreger svaghe-
der i domstolssystemerne, bl.a lange kger og
mangel pa dommere, og ikke mindst proble-
mer med korruption, har hovedvagten i EU
Kommissionens evalueringer ligget pa opfyl-
delse af gkonomiske kriterier, opbygningen
af faglig kapacitet indenfor de enkelte sektor-
omréder, der er omfattet af EU’s acquis com-
munitaire og den formelle implementering af
acquis’et. Men det forekommer sandsynligt,
at kriterierne til en retsstatslig forvaltningsor-
den vil fremstd med stgrre betydning i de
kommende evalueringer, og det gelder ogsa i
forhold til en raekke af de ansggerlande, der
synes at »std i fgrste raekke«.

—

Udyvidelse i dybde og bredde:
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Fraver eller et lavt niveau af korruption eren
grundlzggende betingelse for at tale om for- ‘
valtning baseret pa retsstatsprincipper, og der
er ikke meget ved en ret til domstolsprgvelse,
hvis man skal vente i arevis pa at fa sin sag
behandlet. Men udover disse basale forud-
setninger og et begranset antal grundlag-
gende principper — legalitetsprincippet, dvs.
kravet til at afggrelser, der treffes af offent-
lige myndigheder skal have hjemmel i lov- |
givning, kravet til at afggrelser, der traffes
efter EU reguleringen skal begrundes — var
det indtil begyndelsen af 1990’erne vanske-
ligt at tale om et bredere europaisk forvalt-
ningsretligt fzllesskab, en forvaltningsret-
tens ius commune (Schwartze, 1992), Rechis-
gemeinschaft eller commonwealth, dvs. en
organiseret politisk struktur, der i institutio-
ner er baseret pa forestillinger om det falles
gode og falles mél og standarder (MacCor-
mick, 1997). EF/EU samarbejdet er baserel
pa forestillinger om nationernes samarbejde
med fokus péd at sikre opfyldelse af falles
mal. Hvordan man kommer frem til malet,
hvilke midler der skal og kan tages i anven-
delse anses som udgangspunkt for et spgrgs-
mal, der klart falder inden for rammerne af
medlemsstaternes nationale suverznitet jf.
bestemmelsen i EF traktatens artikel 249 (fgr
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189) om EU’s retskilder vedrgrende direkti-
ver understreger, at »Et direktiv er med hen-
syn til det tilsigtede mal bindende for enhver
medlemsstat, som det rettes til, men over-
lader det til de nationale myndigheder at be-
stemme form og midler for gennemfprelsen«.
Der er gennem tiden opstaet situationer, hvor
EF/EU Kommissionen har kritiseret og ved
EF Domstolen faet medhold i, at medlems-
staters form for implementering af enkelte
direktiver ikke har sikret tilstrekkelig garan-
ti for, at den nationale retstilstand var 1 over-
ensstemmelse EF/EU retten,' men generelt
har EF’/EU’s institutioner stort set holdt sig
fra at kommentere de enkelte medlemsstaters
nationale og subnationale forvaltningsorden
og herunder forvaltningsproces. Den mar-
kante undtagelse er kravene til udbud af of-
fentlige indkgb af varer, tjenesteydelser m.v.,
som imidlertid kan forklares som en del af
den gkonomiske politik og i sn@ver sammen-
ha&ng med forbuddene mod konkurrencefor-
vridning og ikke-godkendt statsstgtte (Ruth
Nielsen, 1998).

I komplekse og vidtrakkende regulatoriske
ordener er det ikke muligt skarpt at sondre
mellem mal, proces og institutionelle ram-
mer. Al retlig beslutningstagen sker 1 spiraler
af proces/substans/proces. Og gennem
1990’erne er der vokset et bredere grundlag
frem for at hevde et normativt fellesskab.
Det er forst og fremmest sket indenfor ram-
merne af EU, men er ofte kommet mest om-
fattende og klarest til udtryk i samspillet mel-
lem EU og EU’s medlemsstater m.fl. og de
central- og gsteurop®iske ansggerlande, dvs.
1 samspillet mellem »vest« og »@st«. En un-
dersggelse af de tekster, der havder eller dis-
kuterer et europzisk forvaltningsretligt fael-
lesskab viser at der er tale to relativt adskilte
grupper af tekster, dvs. to relativt adskilte
diskurser: den ene relaterer sig til EU og
EU’s medlemsstater eller »vest« 1 bredere
forstand, den anden relaterer sig til den cen-
tral- og gsteuropeiske transformation og ap-
proximation. Det er i et vist omfang de sam-

me personer, der har skrevet eller leveret af-
gorende input til de tekster, der indgar i dis-
kurserne. Konklusionerne i »den vestlige dis-
kurs« er grundlaget for de tekster, der blev
produceret i »transformations- og approxi-
mationsdiskursen«.. Teksterne i den vestlige
diskurs er overvejende forskningsbaserede,
analytiske, omfangsrige og ofte temmelig
forsigtige 1 deres konklusioner. Teksterne i
»transformations- og approximationsdiskur-
sen« er i sammenligning ofte korte og mar-
kant normative: fra et politisk bgr til et retligt
skal. »Udviklingen i dybden« synes at have
varet en forudsztning for udfyldningen af de
opstillede kriterier for den kommende udvi-
delse i bredden.

De fleste af de central- og gsteurop®iske an-
sggerlande har etableret eller er pa vej til at
ferdiggere etableringen af en formel offent-
ligretlig struktur, der fglger de angivne ret-
ningslinjer. Alle forfatningerne understreger
legalitetsprincippet og abner adgang for
domstolsprgvelse af bade forfatnings- og for-
valtningsretlige konflikter, alle ansggerlande
har eller er pa vej til at vedtage generelle for-
valtningslove, der fglger de givne anbefalin-
ger og de understgttes af tjenestemandslove
og love om indretningen af den offentlige
forvaltning, der fastlegger regler for saglig
og stedlig kompetence, instruktionsbefgjel-
ser, almindelige, generelle og specielle habi-
litetskrav mv., der er i alle anspgerlandene
etableret klage- og tilsynssystemer og oftest
ogsd ombudsmandsinstitutioner eller om-
budsmandslignende institutioner. Pa et for-
melt plan synes udvidelsen af EU med en
rekke af de central- og @steuropziske an-
spgerlande ikke at skulle give anledning til
synderlige forandringer. Det er imidlertid
vanskeligt at forestille sig, at udvidelsen ikke
over tid vil bidrage til yderligere udvikling i
dybden af »det europxiske forvaltningsrets-
fellesskab«, der rekker endnu videre end der
kunne fglge af, at de vesteurop@iske med-
lemslande af EU kan blive konfronteret med
de udvidelser og skarpelser, som de central-
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og ¢steuropziske lande fik prasenteret som
en del af »det europziske forvaltningsrets-
fellesskab«

Jeg vil i det folgende forsgge — og uden at ga
i detaljer om indholdet af de fleste forvalt-
ningsretlige principper — at skitsere diskur-
serne om »det europaiske forvaltningsrets-
fellesskab« og de institutionelle rammer,
som de foregar og er foregdet indenfor. Her-
efter vil jeg opridse de forandringer i forhol-
det mellem politik og ret og i opfattelser af
suveranitet, som udviklingerne udtrykker for
afsluttende at dr¢fte implementeringen af
forvaltningsretten i den central- og @gsteuro-
pziske myndighedspraksis. Men forst vil jeg
prove at fortzlle om de problemer, der er for-
bundet med de retlige transformationer i
Central- og @steuropa, om hvorfor retlig re-
gulering bade kan vare et helt centralt ele-
ment i de politiske, pkonomiske og instituti-
onelle forandringer og den retlige praksis,
iser forvaltningsretlige praksis vare et pro-
blem i omstillingen.

At transformere forvaltningsret

Gennemforelse af radikale retlige reformer
kraver ikke alene ny lovgivning, formelle in-
stitutionelle reformer m.v. men ogsa, at de
normer, der spges implementeret, opleves
som gyldige af dem, som de skal vare gyl-
dige for. At bega sig i en normativ orden, at
beherske reglerne i et nomos, er betinget af at
man fgler sig forbundet med det. Man ma pa
den ene eller anden made ggre det til sit eget.
Det betyder ikke et krav til fravaer af kritik,
men man ma opleve sig forpligtet (Cover,
1993). Ikke-radikale forandringer kraver
sjzldent mere end instrumentel tilpasning,
man tilpasser det bestdende til de nye krav.
Radikale forandringer kraver at man adapte-
rer sig til det ny nomos, ggr det til sit eget og
over tid udvikler kompetence til at beherske
de ny regler som sine egne. Det enkelte no-
mos styrer i vidt omfang ogsé hvilke proble-
mer, der kan opstd indenfor dets rammer.
Man mi altsd ogsa udvikle kompetence til

—

andre méader at formulere problemer pa. Det
er indlysende, at en sidan adaptationsproces
ikke alene er fagligt vanskelig, men ofte og-
sa personligt smertefuld, og det bliver ikke
lettere, hvis de nye regler opleves som pi
tvunget udefra. Transformationen af retten i
Central- og @steuropa kan beskrives somie
spendingsforhold mellem disse to former for
tilpasning: instrumentel tilpasning indenfor
rammerne af et eksisterende nomos hen-
holdsvis radikal adaptation til og skabelse af |
et nyt nomos. Lighedstrekkene mellem den
socialistiske ret i Central- og @steuropa og
anden kontinentaleuropisk ret eller rettere i
den socialistiske retstenkning og den konti-
nentaleuropaiske retstenkning var sd udtal-
te, at det pa sin vis er rimeligt at tale om den
socialistiske ret som en radikal udgave af
kontinentaleuropisk ret (Los, 1996). En lig-
hed. der har begrundet at man i bade i vest og
1 st uden videre har antaget, at retlig regule-
ring kunne anvendes som et afggrende ogi |
nogle sammenhange omtrent tilstrakkeligt |
redskab i de politiske, pkonomiske, instituti-
onelle og retlige reformer. Det har i mange |
tilfelde vret velbegrundet. Ogsa central- og.
psteuropaiske jurister oplever sig som ud-
gangspunkt bundet af love og andre direk-
tiver og tager i deres fortolkning udgangs- |
punkt i en semantisk fortolkning af lovens |
ordlyd (MacCormick and Summers, 1991).
Det har i de fleste central- og @gsteuropziske |
ansggerstater muliggjort muliggjort en rela-
tiv succesfuld omstilling af retten pa »forfat- |
ningsniveau«. | andre sammenhange har den
tilsyneladende lighed og forestillinger om &
mulighederne for blot instrumentel tilpasning |
formentlig veret med til at blokere for erken- ¥
delse af behovet for at skabe en ny normativ
orden, et nyt nomos. Det gelder i et vist om-
fang ogsa omstillinger af retten pd »forvalt-
ningsniveau.

Omstillingerne af den generelle forvaltnings-
lovgivning i Polen og Ungarn kan illustrere
problemet. Rundbordssamtalerne i slutnin-
gen af 1980’erne og den trinvise demokrati-

—
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sering betgd, at de socialistiske forfatninger i
forste omgang blot blev revideret, sa de kun-
ne passe i en overgangsperiode (Skapska,
1999). Det var forst i 1997 og 1998 at der
blev vedtaget nye forfatninger. Forestillinger-
ne om mulighederne for fortsattelse af det
cksisterende med visse revisioner gjorde sig
galdende i1 forhold til forvaltningsretten
(Galligan et al, 1998). De polske og ungarske
forvaltningslove havde i en central og @st-
europ@isk sammenhang varet usadvanlige
ved at regulere den administrative beslut-
ningsproces og ved at indrgmme de bergrte
borgere visse rettigheder til at blive inddraget
i processen. Men de ungarske og polske for-
valtningsordninger var helt overvejende ba-
seret pa en pligttenkning, der i praksis ikke
abnede meget rum for en rettighedst@nkning.

Der var lysar til forskel pa Stalins og Vis-
hinshys terrororden og retten under perestroj-
ka og glasnost. Men et gennemgaende traek 1
den socialistiske ret er, at retten grundleg-
gende blev set som en pligtorden, der var
skabt fra oven. Der var ikke rum for forhand-
ling og tilpasning, eller med et andet udtryk,
der var ikke rum for at se ret som ogsa et s&t
af spilleregler (Ewick and Silbey, 1998). Den
generelle attitude til ret kunne (og kan) be-
skrives med Kafkas metafor fra Processen:
Foran loven. Retten fremstod pa den ene side
som fuldstzndig autoritet. Uden for tiden og
uden for hverdagen. Pa den anden side ngd
den i det gennempolitiserede system ikke
megen respekt. De enkelte retsanvendere op-
levede ofte ikke at have megen professionel
autonomi, og det gjaldt ogsd dommere.
Megen lovgivning forblev med et russisk ud-
tryk blot en »papirets ret« (Hilmer Pedersen,
1998). Det var ikke sjaldent, at dommere for
ikke at tale om ansatte med administrative
funktioner end ikke havde de formelt gal-
dende lovtekster til riadighed. Man klarede
sig pd anden méade. Man traf sin afggrelser pa
baggrund af fornemmelser, generelle poli-
tiske instruktioner eller direktiver i den en-
kelte sag, eller med et andet russisk udtryk

»telefonret«. De socialistiske forvaltnings-
love fokuserede pd de ansattes pligter og is@r
pa de sanktioner, der kunne fglge ikke-over-
holdelse. Det betad ikke at forvaltningslove-
ne ikke ydede en vis beskyttelse for den en-
kelte. Hvis man oplevede sig tilsidesat kunne
man henvende sig til anklagemyndigheder,
prokuraturaen, der fungerede som en bredere
tilsynsmyndighed. Hvis det ikke var tilstrazk-
keligt kunne man forsgge at skabe politisk
opmarksomhed omkring sine problemer, el-
ler at »fa nogen med indflydelse til at gore
noget«. Man kunne naturligvis kombinere
metoderne og gennem trusler om anmeldel-
se, trusler om indgriben ovenfra, tilbud om
fordele eller direkte bestikkelse, forsgg pa at
vakke interesse eller appellere til medfelelse
prove at opna det man gnskede. For ansatte i
administrative og judicielle institutioner
gjaldt det om at applicere de retlige regler og
de mere eller mindre klart udtalte politiske
normer pa en made, sa han eller hun ikke
blev kritiseret og ofte klare sig s godt, som
man nu havde mulighed for eller netvark til.
Megen magtfordrejning eller bare forsgg pa
at undga kritik blev s@gt dekket under spidse
juridiske syllogismer og uoverskuelige op-
remsninger af bestemmelser i love og dekre-
ter. Selvfplgelig har folk ogsa under de soci-
alistiske retsordener i situationer oplevet, at
retten eller loven kunne yde retfzrdighed,
men retferdighed skulle ofte sgges uden for
loven, ved at ansatte med administrative
funktioner eller dommere »lod ndde ga for
ret’«. Retsstatslighed betyder, at der kun kan
gives dispensation for krav i loven, hvis der
er hjemmel, og det kan opleves som ikke ba-
re uhensigtsmassigt, men ogsd ubarmhjer-
tigt. Traditionen for orientering mod hierarki,
for at sikre sig mod at bega fejl og for en ori-
entering mod pligter frem for rettigheder
medfgrte en klar tendens til i konkrete retlige
afggrelser at vaegte den retlige norm, jus,
frem for at tilvejebringe en nuanceret beskri-
velse eller fortolkning af den virkelighed,
som reglen skal anvendes eller appliceres i
forhold til, fakta. Det vil naturligvis typisk
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have en konsekvens i forhold til valget af
hvilken retsfolge, der skal vealges pa bag-
grund af sammenholdningen af jus og fakta.
Resultatet er en retsanvendelse, der i et vest-
europaisk perspektiv ofte kan forekomme
bade rutiniseret og formel i en grad, der nar-
mer sig det rigide (og giver behov for megen
»nade«). Der er grund til stor opmarksom-
hed over for forvaltningsprocessen, til oplys-
ning af faktum, til sammenholdning af for-
tolkninger af jus og faktum og ikke mindst i
forhold afvejningen ved valg af retsfglge.

Det europziske forvaltningsretlige
faellesskab — i vest

Den forelgbige udvikling af en falles EU
forvaltningsret markeres i EU’s Charter om
grundlezggende rettigheder, som blev ende-
ligt vedtaget i december 2000’ og som i arti-
kel 41 anfgrer retten til god forvaltning som
en grundrettighed. I et retligt perspektiv er
det umiddelbart ikke meget, der vindes for
den enkelte EU borger eller person, der op-
holder sig indenfor EU’s omrade. Charteret
angives 1 udgangspunktet som et politisk do-
kument, og det understreges i artikel 51 at
bestemmelserne er rettet til Unionens institu-
tioner og organer samt til medlemsstaterne,
men kun nédr de gennemfgrer EU retten. De
fleste af de rettigheder der omtales, gentager
rettigheder der allerede stir i EU traktaterne
og/eller Den Europziske Menneskerettig-
hedskonvention (EMRK), eller er blot kodifi-
ceringer af rettigheder, der er skabt pa bag-
grund af EU Kommissionens og EF Domsto-
lens praksis, og det galder ogsad retten til
»god forvaltning«. Charterets opridsning af
det nzrmere indhold i retten til god forvalt-
ning — at alle der opholder sig indenfor EU
har ret til at fa sin sag behandlet uvildigt, ret-
feerdigt og inden for en rimelig frist, ret til at
blive hgrt fgr der bliver truffet beslutning der
kan bergre ham/hende negativt, til aktindsigt
i akter, der vedrgrer ham/hende og ret til at
forvaltningen begrunder sine beslutninger i
forhold til ham/hende — indeholder endda
kun en del af de rettigheder, der utvivisomt er

en del af geldende EU-ret. Med undtagelse
af spgrgsmdl om palaeggelse af straf eller
straffelignende sanktioner® gaelder det bland
andet kravet til proportionalitet, dvs. kravet tij|
at valget af foranstaltning stdr i et rimeligt el-
ler passende forhold til formadlet, at det ¢
ngdvendigt at anvende foranstaltningen eller
indgrebet og at der er en balance mellem ind-
grebet og de konsekvenser, som det medforer.
Som det udtrykkes i en klassisk dansk lzre-
setning betyder kravet til proportionalitet »at
skgnnet ikke ma sattes under regel«, dvs. at
afgorelsen om valget af retsmiddel ska) traf-
fes 1 forhold til omstandighederne i den kon-

krete sag, eller i en anden sprogbrug: at der |

ikke uden videre ma gribes til »standard ope-
rating procedures«. 1 et retspolitisk perspek-
tiv tydeliggor indskrivningen af retten til god
forvaltning et brud med eller betragtelig op-
bledning af dualistisk pragede forestillinger
om, at EU/EF samarbejdet i forhold til de na-
tionale og subnationale forvaltninger

Selvom Rom-traktaten fra sin vedtagelse'un-
derstregede legalitetsprincippet,

mod diskrimination pa grund af nationalitet |
og her stillet krav til at afggrelser, der er truf- |

fet pa baggrund af fellesskabsretten, skal be-
grundes, og en fgrste udvikling af suppleren-
de elementer til fallesskabsretlig forvalt-
ningsret skete fra slutningen af 1950’erne,
var det fgrst i slutningen af 1970’erne at der

begyndte at opsta en diskurs om et europisk |
forfatningsretsfellesskab, der rakte videre |
end indrgmmelse af, at megen national for- |

valtningsretlig teenkning har sit udspring i in-
spiration eller direkte lén fra anden national
forvaltningsretsteori. Diskussionerne om fal-
les forvaltningsretlige eller forvaltningsrets-
politiske principper foregik i vidt omfang
udenfor rammerne af EF. Europarddet vedtog
en resolution, der anbefaler medlemsstaterne
at vedtage forvaltningslove, der sikrer be-
skyttelse af den enkelte borger i forvaltnings-
sager,” en gruppe af ombudsmandsinstitutio-
ner dannede 1 1978 Det Internationale Om-
budsmandsinstitut (10I) m.v. Der er nappe
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tvivl om, at der i mange vesteurop®iske sta-
ter blev oplevet et behov for styrkelse af den
nationale forvaltningslovgivning. Det gjaldt
bl.a Danmark, der fgrst i 1985 fik en forvalt-
ningslov, der i betydelig grad dog er baseret
pa kodificering af gzldende praksisskabte
regler. Men en sarlig baggrund for diskussi-
onerne og de forskellige tiltag var formentlig
de politiske omstillinger, demokratiseringer-
ne, i Grakenland, Spanien og Portugal. Men
det er forst i 1990’erne, at en egentlig EU
forvaltningsretlig diskurs tager form. Indtil
da synes de forvaltningsretlige aspekter af EF
retten alene behandlet 1 sammenhang med
spgrgsmal om substantiel regulering (kon-
kurrenceret, statsstgtte m.v.) eller integreret i
redegorelser for »EF/EU rettens almindelige
del« indenfor rammerne af en tradition, der
tager udgangspunkt i folkeretten eller inter-
national ret. Den eller de nye diskurser der
opstar i begyndelsen af 1990’erne er praget
af andre tilgange. Som mange andre af de ny
EF/EU relaterede diskurser, der opstar i slut-
ningen af 1980’erne/begyndelsen af 1990er-
ne om EU’s demokrati, policy og governance,
kan de med et begrebsapparat, der er formu-
leret af Joseph Weiler, beskrives som prazge-
de af supranationale og is@r infranationale
tilgange (Weiler, 1999). De fleste deltagere
har udgangspunkt i national offentligret og
komparativ forfatningsret og fokuserer pa
rettighedsaspekter, mens andre tager ud-
gangspunkt i policy studier, nyinstitutionelle
tilgange, styringsteori og retssociologi.

Etableringen af den ny diskurs blev markeret
med udgivelsen i 1991 af en artikel af T.
Koopmans med titlen »European Public
Law: Reality and Prospects«, Public Law og
ikke mindst med udgivelsen i 1992 af Jiirgen
Schwarze (ed) European Administrative
Law, der pa lidt over 1500 sider sammenlig-
ner den daverende EU forvaltningsret med
retstilstanden i de davierende medlemsstater
indenfor en lang rakke problemstillinger.’
Det proklameres afsluttende, at EF pa trods
af en raekke gaps, kan

today justifiably claim for itself the honour (also) of
being a law Community. On the basis of comparative
law, an interaction has developed within the frame-
work of the European community, which does not
merely use national administrative law principles as
sources of law for the newly evolving European ad-
ministrative law. On the contrary, Community law has
now started to exercise an influence upon national le-
gal systems and, as a medium and catalyst, it is be-
ginning to contribute to a convergence and approxi-
mation of administrative laws in Europe (s. 1465)

Bortset fra bastante forestillinger om formel
suverznitet og ikke mindst suver@nitetsop-
givelse, skepsis overfor mulighederne for til-
nermelse mellem forskellige retskulturer,
bekymringer for at curopzisk integration
medfgrer national disintegration m.v. fore-
kommer det sveert at argumentere for et vist
forvaltningsretligt fzllesskab: hvordan for-
svare offentlige myndigheders ret til at an-
vende midler der ikke stir i rimeligt forhold
til malet, til ikke at hgre de der bergres af en
afggrelse, til ikke at begrunde deres afggrel-
ser, osv. Men €t er fellesskab omkring gene-
relt formulerede principper, noget andet er
den konkrete anvendelse af principperne. Se-
nere udgivelser forsgger at analysere lighe-
der, sammenstgd og muligheder og grenser
for udviklinger generelt (Schwartze, 1996,
Bell, 1998, Alllison, 1998, Harlow, 1999) og
is@r 1 relation til de enkelte principper, bl.a
»berettigede forventninger«, ansvar og er-
statningsansvar for offentlige myndigheder’
m.v. Den har indtil nu kun i meget begr®nset
omfang sggt at forholde sig til udviklinger 1
det europaiske forvaltningsretlige fellesskab
1 forbindelse med og efter udvidelse af EU
med en r&kke central- og gsteurop®iske sta-
ter.

Det europiske forvaltningsretlige
feellesskab - i gst

Néar man vender blikket fra vest mod @st bli-
ver fortellingerne om udviklingen af et euro-
pxisk forvaltningsretligt fellesskab pd en og
samme tid flimrende og forholdsvis entydigt.
Det flimrende indtryk skabes blandt andet af,
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at der pa regionalt, nationalt og subnationalt
plan optraeder mange aktgrer. Foruden central-
og @steuropiske institutioner og aktgrer bl.a.
EU Kommissionen/EU Phare, Verdensban-
ken. OSCE, regionale organer som Nordisk
Ministerrad og @stersgradet, bilaterale dono-
rer, private fonde som bl.a. Open Society
fund. der er oprettet af George Soros, Ade-
nauer Foundation, American Bar Associa-
tion/The Central and East European Law Ini-
tiative (ABA/Celli) o.a. samt — hvad der i et
tilbageblik formentlig kommer til at fremsta
som helt centrale omdrejningspunkter, —
OECD/Sigma, der er oprettet og finansieres i
fellesskab af EU Phare og OECD og ikke
mindst, som i slutningen af 1970’erne, Euro-
paradet, dets sekretariat og dets mange komi-
teer, kommissioner og konferencer. Siden be-
gyndelsen af 1990’eme og under stgrre para-
plyinitiativer som Den Europziske Komite
om retligt samarbejde (CFCJ), GRECO
(Group of States Against Corruption) Venedig
Kommissionen (European Commission for
Democracy Through Law), Themis program-
met m.v. har Europarddet dannet ramme for
oprettelse af tvaernationale fora for dommere,
dommere i forfatningsstole, advokater, an-
klagemyndigheder m.fl., der ofte er foregéet i
tzet samarbejde med andre institutioner.® Gen-
nem EU, EU Phare og mange bilaterale dono-
rer samt private fonde og institutioner (ikke
mindst Open Society og ABA/Celli) er der
ydet stotte til efteruddannelse af jurister med
tilknytning til retssektoren, til omformning af
universitetsuddannelser, forskeruddannelser
og forskerudveksling, til etablering og udvi-
delse af biblioteker, dannelse af professionel-
le netveerk og professionsforeninger, oprettel-
se og produktion af tidsskrifter, overs&ttelse
af lerebgger og nyskrivning af lerebgger,
etablering af nationale lovdatabaser, oprettel-
se af EU informationscentre herunder udbre-
delse af adgang til Celex, uddannelse af tolke
og stgtte til modernisering af lokaler, anskaf-
felse af edb og kontorudstyr m.v. Der er ble-
vel lagt megen vagl pd udarbejdelse af nye
ordbgpger og mere vidtgaende felles thesaurius

(ogsa inden for offentligretten), oprettelse af
felleseurop®iske databaser, bl.a. over forfal-
ningsdomstolspraksis m.v.. Det er EU, der
igennem is@r EU Phare har ydet og yder det
klart storste bidrag til den generelle omstil-
ling af ret og forvaltning. men in-puttet er of-
test formuleret i eller kanaliseret gennem an-
dre institutioner.

Mens forskning og forskere har spillet og
spiller en afgorende rolle i italesattelsen af
det vesteuropaiske eller vestlige forvalt-
ningsretlige fellesskab har tiltagene i forhold
til Central- og @steuropa pa bade afsender og
modtagerside is@r varet praget af »praktike-
re«. Men det betyder ikke, at forskning og
forskere ikke har haft og har betydning. Der
er en del forskning der beskaftiger sig med
omstillingerne af den offentlige ret i Central-
og Dsteuropa udfra et perspektiv af kompara-
tiv forfatningsret og der er enkelte vestlige
(Galligan et al 1998) og et sterkt stigende an-
tal central- og ¢steuropziske forskere, der
anlegger »infranationale tilgange« og der
kan findes ganske tette samspil mellem den-
ne forskning og iser OECD/Sigma og i lidt
mindre udtalt grad Europariddet. Europaradet
og (is@r) OECD/Sigma har ogsd udgivet
mange tekster, der er skrevet af eller baseret
pa input fra forskere fra savel de EU relatere-

de diskurser. Feks. udgav OECD/Sigma i |
1999 et ganske ambitigst »paper«: European |
Principles for Public Administration, der er |
baseret pa input fra bl.a Jiirgen Schwarze, |
Denis J. Galligan fra Centre for Socio-Legal |
Studies, University of Oxford og Jacques Zil- |
ler fra Europe University Institute. Hvor tek- |

sterne 1 de forskningsorienterede diskurser er
analytiske og ret forsigtige i deres konklusio-
ner, er de tekster, der er udarbejdet indenfor
rammerne af »den praktiske approximations-
diskurs« relativt kortfattede, opridsende og
stzrkt normative — og det gelder ogsa de, der
er skrevet af eller i samarbejde med forsker-
ne. Udsagnene fra de forste diskurser udvides
og skarpes i den anden.’
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Efter opbruddene — i vest

Selvom den gkonomiske globalisering i vidt
omfang sker uden for staterne og langt hen
reguleres af sedvaner, en lex mercantoria
(Sousa Santos 1995; Teuber et al, 1997), der
er dannet og dannes gennem globale selska-
bers praksis og ikke mindst internationale ad-
vokatfirmaers formulering af falles kontrakt-
standarder (uni-droit og unicitral), krazver
tettere samhandel ikke bare adgang til mar-
kedet, men ogsa tillid til sikkerhed for inve-
steringer og til kvaliteten af varer, der ma
skabes udenfor markedet. Ogsd megen rets-
videnskab forklarer den EU retlige regule-
ring og institutionsopbygning som et forsgg
pd at styre stigende kompleksitet og etablere
tillid i risikosamfund. Det indre marked - og
den central- og gsteurop@iske tilpasning —
drejer sig ogsi om muligheder for at ekspor-
tere varer til og tiltrakke investeringer fra ik-
ke alene Europa, men hele den vestlige ver-
den. En udvikling der i hele Europa og pa
bredere internationalt plan ledsages af — nog-
le vil sige delvis betinger — generelle tenden-
ser til @get konstitutionalisme, til pget foku-
sering og understregning af »limits on the
powers of government, adherence to the rule
of law, and the protection of fundamental
rights« (Rosenfeld, 1994) eller med andre
ord, til gget erkendelse af at constitutions
matter. En udvikling, der satter spgrgsmélet
om kontrol af ikke alene udgvende myndig-
heder, men ogsa lovgivningsmagten i fokus.
Spergsmal om domstolsprgvelse af love og
magtfordelingen mellem den lovgivende, den
udpvende og den dgmmende magt presser
sig pd i alle europziske forfatningsordninger
(Sweet Stone, 2000) og maske mest tydeligt
i Storbritannien. Her er domstolssystemet
som udgangspunkt (i lighed med USA, Dan-
mark og Norge m.fl.) organiseret som et en-
hedsdomstolssystem, dvs. som »almindelige«
domstole, hvis kompetence i mods@tning til
de fleste kontinentaleuropziske retsordener
ikke er afgrenset til specifikke regulerings-
omrider, og her er der (i mods@tning til Dan-
mark og de gvrige nordiske lande) ikke blot

tale om en meget begrenset tradition for
domstolsprgvelse af love, men det antages at
vere direkte i strid med forfatningen. Den
britiske common law tradition hviler ganske
vist pa en rig tradition for judicial review,
men rummet for retsdannelse gennem s#d-
vaner og domstolspraksis eller »bottom up«
afgranses skarpt af antagelsen om, at afgerel-
ser truffet af »the Queen in Parliament« ikke
kan anfagtes ved domstolene. Antagelsen er
blevet betydeligt modificeret siden 1990.

Der er siden Storbritanniens tiltreeden af EF/EU i
1973 blevet rejst mange sager ved EF Domstolen om
korrekt implementering af direktiver, der er blevel
indbragt af britiske domstole som prajudicielle
sporgsmal og som 1 mange tilfelde har fgrt til kor-
rektion af og dermed delvis underkendelse af den bri-
tiske implementering, og dermed som hovedregel og-
si den lov, der som vedtaget af parlamentet imple-
menterede direktivet. Det er i forhold til den britiske
tradition ikke uden problemer, men kan hindteres
med en formodning om, at parlamentet ville en kor-
rekt implementering. Men i 1988 vedtog parlamentet
en lov, Merchant Shipping Act, der var abenlyst i strid
med forbuddet mod diskrimination pa grundlag af
statsborgerskab i artikel 52 (nu 43) om retten til fri
etablering. Som betingelse for ret til at fiske i britiske
farvande blev det krevet, at ikke alene skulle pagel-
dende trawlere vare indregistreret i Storbritannien,
men deres moderselskab skulle ogsa have hovedszde
i Storbritannien og det ledende personale pd trawler-
ne skulle have britisk statsborgerskab. En regulering,
der udelukkede den store spansk ejede, britisk ind-
registrerede fiskerflide fra at fiske i britiske farvande,
og som ikke blev kompenseret ved ret til at fiske i an-
dre nationale farvande: de var jo indregistreret i Stor-
britannien. Konflikten endte i to sager for EF Dom-
stolen foruden en sag om anvendelse af forelobige
retsmidler, men det er i et forfatningsretligt perspek-
tiv de britiske domstolsafgorelser, der er de mest af-
gorende. | den fgrste sag besluttede den britiske hgje-
steret House of Lords (Law Lords) at indbringe
sporgsmélet om de britiske domstoles kompetence til
at midlertidigt at suspendere dele af en lov vedtaget af
Queen in Parliament for EF Domstolen som prajudi-
cielt sporgsmdl. P4 baggrund af EF Domstolens dom
i den forste sag gav House of Lords i juli 1990 Fact-
ortames adgang til at indbringe sagen for domstolene
og nedlagde forelpbigt forbud mod ikraftseuelse af
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statsborgerskabskravene i Merchant Shipping Act,
1988. 1 den anden sag indbragtes spgrgsmélet om be-
tingelsernes gyldighed og sporgsmalet om erstatning,
der af House of Lords i overensstemmelse med sine
afgorelser 1 den fgrstc Factortame sag ogsé fulgte EF
Domstolen i den anden.

Factortame-dommene gav anledning til me-
gen diskussion i Storbritannien. Mange pa-
pegede det vanskelige i opretholdelsen af to
retsordener, hvor der i nogle tilfzlde var og i
andre ikke var adgang til domstolskontrol af
love uden at denne forskel beroede pa andet
end hvorvidt loven var eller ikke var relateret
til EU samarbejdet. Den forelgbige lgsning
har varet at fglge op pa Factortame-domme-
ne med en formel anerkendelse ved lov af
princippet om EU rettens forrang og ved i
Human Rights Act 1998 at dbne for adgang
for domstolspravelse af loves overensstem-
melse med EMRK. Andre kredse kritiserede
House of Lords for pa det nzrmeste at have
begaet statskup. Ganske vist er der som pape-
get af Robert A Dahl ikke meget, der taler for,
at politiske systemer, der giver adgang til
domstolsprgvelse af love er mere effektive i
beskyttelsen af individuelle rettigheder end
systemer, hvor den lovgivende myndighed
patager sig at beskytte rettigheder gennem til-
bageholdenhed (Dahl, 1989). Men forudsat-
ningen er. at de lovgivende pétager sig en sa-
dan tilbageholdenhed. Ved at beslutte en poli-
tisk konfrontation med EF Kommissionen
uden at udstikke retningslinjer for, hvordan
konfrontationen skulle handteres eller antyde
hvilke konsekvenser parlamentet og regerin-
gen var villige til at tage pa baggrund af kon-
frontationen, blev House of Lords efterladt
uden ret mange andre handlemuligheder end i
sidste ende at se bort fra konfrontationen. At
forholde sig til »business as usual« selvom
det altsa indebar underkendelse af beslutnin-
ger truffet af the Queen in Parliament.

Den amerikanske nyinstitutionalistisk orien-
terede domstolsforsker, Martin Shapiro for-
klarer »judicialiseringen« af den europziske

—

policy-making som fgrst og fremmest en re-
aktion pa forandringer i politikken: Politiker-
ne prioriterer i stigende grad short term poli-
tikken pa bekostning af long term politikken,
der i stigende grad — hvor det kan lade sig
gore rent institutionelt og hvor de long term
politiske mal er indlejret som ogsa retlige
normer — forskydes til domstolene (Shapiro,
1999). En udviklingstendens, der i Storbri-
tannien og formentlig ogsa i store dele af det
gvrige Europa, kan genfindes pd administra-
tivt niveau. Pd den enc side bidrager New
Public Management politikkerne til en for-
skydning fra ret til politik og til »pkonomise-
ring af politikken«, men samtidig — med fo-
kuseringen pa aftaler og kontrakter — bade til
en forpgelse af konflikter, der typisk vil defi-
neres som retlige konflikter og gget fokuse-
ring pd rettigheder og formelt ansvar. Den
stigende kompleksitet, oplevelser af gget risi-
ko og ikke mindst internationaliseringen gi-
ver anledning til potentielle retlige konflikter,
bl.a i spgrgsmil om behandlingen af flygt-
ninge og immigranter, der sgger mod Europa.
Damian Chalmers har papeget, at den store
stigning 1 antallet af sager, der indbringes
som prajudicielle spgrgsmal for EF Domsto-
len ikke alene kan forklares i EU regulerin-
gens stigende betydning og i forsgg pa at
skabe opmarksomhed omkring en sag ved at
kreve indbringelse for EF Domstolen, men
ogsa blot afspejler en voldsom stigning i an-
tallet af konflikter, der indbringes for dom-
stolene (Chalmers, 2000) og det galder ogsd
antallet af konflikter mellem borgere/perso-
ner og offentlige myndigheder (Galligan et
al, 1996).

Efter opbruddene — i gst

De central- og gsteuropziske ansggerlandes
forfatninger abner alle muligheder for judici-
el provelse af love eller lovforslag. Inspirati-
on til den nazrmere opbygning af prgvelses-
institutioner er i de fleste tilfzlde blevet hen-
tet i den tyske forbundsforfatning og for-
bundsforfatningsdomstol og i andre tilfelde i
den franske forfatningstradition for forfat-

L
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ningsradskontrol, dvs. kontrol af lovgivning,
der er vedtaget men ikke tradt i kraft. Nogle
forfatningsordninger opererer med begge
former for kontrol. De central- og gsteuro-
pxiske forfatningsdomstole og/eller forfat-
ningsrdd er generelt rimeligt velfungerende, i
det mindste nar institutionerne alene bedgm-
mes pa grundlag af deres eget virke. Det gal-
der ikke alene de baltiske stater (Taube,
2001), Polen, Ungarn, Tjekkiet og Slovakiet
m.fl. men ogsa Ukraine og i det sidste par ar
Rusland (Fogelklou 2001). I relation til de
baltiske stater og Visegrad landene er det pa
de fleste omrader og pa et forfatningsniveau
formentlig korrekt at tale om nogenlunde vel-
fungerende retsstater (Orkany and Sheppele,
1999). De stgrste problemer knytter sig til
spgrgsmédl om forfatningsgaranterede vel-
ferdsrettigheder og ikke mindst til behand-
lingen af etniske mindretal og af personer,
der er dgmt eller mistenkt for kriminalitet.
Der er i det sidste par ar begyndt at blive ind-
bragt mange sager fra de central- og gsteuro-
pziske ansggerlande for EMRD. Der er ty-
pisk tale om manglende overholdelse af be-
stemmelserne i EMRKS artikel 5 og 6 om ret
til frihed og sikkerhed og ret til en retferdig
rettergang og overtradelserne er grove, enkle
og utvetydige.

Graden af »retsstatslighed« i relationer uden-
for den egentlige forfatningsret og strafferet
varierer i forhold til bide stater og regule-
ringsomréader. Det galder ogsa i spgrgsmal
om relationer mellem offentlige myndig-
heder og private. Generelle undersggelser af
central- og gsteuropaeres tillid til offentlige
myndigheder og af offentligt ansattes anseel-
se peger ofte pd, at der ikke er sket stgrre @n-
dringer op igennem 1990’erne. Et indtryk,
der understgttes af central- og gsteuropziske
massemediers fokusering pa offentlige skan-
daler, der — ofte 1 forbindelse med privatise-
ringer — typisk drejer sig om magtmisbrug og
korruption. Pa den anden side er der for-
mentlig tale om et klart faldende niveau af
korruption, i det mindste pa »street level«

plan. 1 1993 gennemforte William Miller
m.fl. en rekke fokusgruppe interviews i bl.a
Tjekkiet, Ukraine og Rusland med henblik pa
at undersgge »how citizens cope with post
communist officials«, der bl.a viste at 61% af
de tjekkiske respondenter forventede en kor-
rekt eller fair behandling ved kontakt med of-
fentligt ansatte. Tallene for Ukraine og Rus-
land var 12% og 16%. (Miller et al, 1997)
Resultater fra en omfattende international of-
ferundersggelse, der 1 2000 blev gennemfart
i 10 vesteuropxiske lande/regioner (EU’s
medlemsstater med undtagelse af Tyskland,
Dstrig, Italien og Grazkenland) og Polen, vi-
ser at 5,1% af de polske respondenter angav i
1999 at have varet udsat for at en offentlig
ansat havde kraevet eller forventet bestikkel-
se (Balvig, 2001). Pa baggrund af de evalue-
ringer, der arligt foretages af bl.a den private
organisation Transparency International, er
det rimeligt at antage, at forholdene i Polen
er nogenlunde dekkende for forholdene i de
gvrige ansggerlande, der »stir i forste rek-
ke« og de, der synes at presse sig mest pd i
den sdkaldte anden rzkke Slovakiet, Litauen
og maske Letland. Set i et vesteuropisk per-
spektiv er der tale om et s@rdeles hgjt niveau
af korruption. I Danmark, Sverige og Finland
var det 0.3% af respondenterne, der angav 1
1999 at have veret udsat for korruption og
det eneste af de lande, der afveg vasentligt
fra dette niveau, var Frankrig hvor andelen
var 1,3%. 1 2000 gennemfgrtes et retssocio-
logisk pilotprojekt ved Institute of Internatio-
nal Relations and Political Science. Vilnius
Universitet, Law in Baltupiai, der gennem en
rekke fokusgruppeinterviews i en forstad til
Vilnius forsggte at kortlegge beboeres er-
faringer fra »m@der med retten« indenfor en
rekke udvalgte reguleringsomrider. En for-
ste afrapportering af fortellinger om mgder
med offentlige myndigheder forteller om
ganske fa personlige erfaringer med korrup-
tion af nyere dato, og konkluderer:

In the last ten years some positive changes appeared
— people got more freedoms. Officials have changed
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too. but only formally. They are ready to listen to you,
but still they behave in their own way. Officials are
polite only because they are afraid to loose their jobs,
and that could happen if a person complaints to mass
media or some control mechanisms (Valickas and
Vinogradnaite, 2000)

Noter

1. Se bl.a. sag 96/81, Kommissionen mod Holland,
der underkender en hollandsk implementering af
et dircktiv gennem kommunal praksis med hen-
visning til, at »en rent administrativ praksis, som
efter sin karakter kan mndres af forvaltningens
skon, kan ikke betragtes som en korrekt opfyldel-
sc af den forpligtelse, der fglger af direktiver«.

2. Den tysk-amerikanske gstretsforsker Inga Mar-
kovits foretog i 1990 et feltstudie i en rekke pst-
berlinske juridiske institutioner, domstole, for-
valtningsmyndigheder, universitetsinstitutter m.fl.
Hun bad dommeme blandt andet at fortzlle om
de afggrelser, de havde truftet i tidens lgb i kon-
troversielle sager og om og i hvilket omfang de
oplevede at have truffet retsferdige afggrelser. Pa
opfordringen om at fortzlle om sine retferdige
afgorelser, begyndte nogle af dommerne uden vi-
dere at fortzlle om afggrelser, hvor de oplevede
ikke at have fulgt loven, hvor de »havde ladet
nade ga for ret« (Markovirts, 1995)

3. 2000/C 364/01

4. Artikel 49 om »legalitetsprincippet og princippet
om proportionalitet mellem lovovertrzdelse og
straf« fastsldr i stk. 3, at »straffens omfang skal
std i rimeligt forhold til overtreedelsen«

5. Resolution (77) 31 on the protection of the indi-
vidual in relation to the acts of administrative
authorities

6. Legalitetsprincippet, grenser for skgn (ultra vi-
res), retskildel@re, fortolkningsprincipper, offent-
ligretligt ansvar; lighedsprincippet, forbuddet
mod (usaglig) diskrimination og forudsigelighed;
princippet om proportionalitet; princippet om be-
skyttelse af legitime forventninger; genoptagelse
af afgorelser; tidsfrister; afggrelser med tilbage-
virkende kraft, sagsbehandlingskrav herunder sag-
lig og stedlig kompetence, sagsoplysning, hgring
og kontraktion, aktindsigt, klagevejledning og
begrundelse og retsvirkning af sagsbehandlings-
fejl.

—

Bl.a. pd baggrund af EF Domstolens afggrelser i
Francovich (C-6 og 9/90) Factortame 2 og Bras-
serie de Pecheur (C-46 og 48/93)

F.eks. Verdensbanken og OECD i bekampelse af
korruption, bilaterale og private donorer i forhold
til uddannelsesprogrammer m.v.

Skarpelsen ilustreres af en eller manual, The ad-
ministrarion and vou. A handbook«, der blev ud-
givet af Europaradet i 1996 og udarbejdet af med-
arbejdere i Europaradets sekretariat med referen-
ce til en projektgruppe, der var sammensat af
medlemmer fra stort set alle Europaridets med-
lemsstater. Malgruppen er »legislators, judges,
ombudsmen, administrators, lawyers and intere-
sted members of the public in all European states
as a model or guide to those principles of admi-
nistrative law and procedure which are conside-
red to be of primary importance for the protecti-
on of the individual and which ought ro be appli-
ed by states which wish to secure such protection,
and to the means for ensuring compliance with
them« (s. 5) Det understreges, at de principper
der beskrives ikke har »the political force of a re-
commendation or a resolution adopted by the
Committee of Ministers under the Statute of the
Council of Europe«, men en refleksion af EMRK,
nogle af de protokoller der er vedtaget i tilknyt-
ning til konventionen, Den Europziske Menne-
skerettigheds Domstols (EMRD) praksis samt
andre Europarads konventioner, rekommandatio-
ner og resolutioner som er af forvaltningsretlig
relevans. Manglende efterlevelse kan muligvis
medfgre mere end politisk kritik. Bogen indehol-
der 3 hovedafsnit: en presentation af grundleg-
gende principper, resumeer af domme afsagt af
EMRD og eksempler pa hvordan de enkelte prin-
cipper indglr i en rekke medlemsstaters forvalt-
ningsret. Selv med en udtalt formalsorienteret
lzsning af de gengivne domsresumeer.er det ikke
alle principper, der bliver understgttet. Men det
kan vare vanskeligt at se ud af teksten. Resume-
eme er gengivet i kronologisk orden og de er
struktureret omkring de artikler i EMRK, der er
péstéet overtradt, der kun i f4 tilflde falder sam-
men med de forvaltningsretlige principper de og-

sa illustrerer. Der er en nggle for sammenh&nge

mellem principper og resummeer, men det kre-

ver tid at finde det enkelte resume og dernzst at

udlzse det indirekte angivne forvaltningsretlige

princip. For travle central og gsteuropziske juri-

ster, der er uddannet inden for rammerne af en ra-

i
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dikal kontinentaleuropzisk retstradition vil det
vaere mere overskueligt at holde sig til den kort-
fattede beskrivelse af principper og maske deres
gennemslag i national forvaltningsret.
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