DET EUROPAISKE KONVENT Bruxelles, den 18. juni 2002 (24.06)

SEKRETARIATET (OR. fr)
CONYV 116/02
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NOTE
fra: sekretariatet
til: Arbejdsgruppen vedrorende Indarbejdelse af Chartret/Tiltraedelse af Den
Europziske Menneskerettighedskonvention
Vedr.: Betingelser for og folger af indarbejdelse af chartret om grundlaeggende

rettigheder i traktaterne og Fallesskabets/Unionens tiltraedelse af den europaiske
menneskerettighedskonvention

Sekretariatet fremsender hermed pa foranledning af formanden for Arbejdsgruppen vedrerende Ind-
arbejdelse af Chartret/Tiltreedelse af Den Europ®iske Menneskerettighedskonvention et arbejdsdo-
kument, der uddyber de forskellige spergsmaél, der allerede er nevnt i dok. CONV 72/02, og som

gruppen vil skulle drefte nermere.

Det foreliggende dokument falder i tre dele:

. Forste del er en kort beskrivelse af den historiske baggrund og den nuvarende juridiske situa-
tion for sa vidt angdr beskyttelsen af grundleeggende rettigheder 1 Faellesskabets retsorden,
chartrets aktuelle status samt spergsmélet om Fellesskabets tiltreedelse af den europeiske
menneskerettighedskonvention.

. Anden del indeholder en analyse, der er ledsaget af spergsmal til vejledning for gruppens ar-
bejde, af de forskellige muligheder og betingelser for en eventuel indarbejdelse af chartret 1
traktaterne samt folgerne heraf. I den forbindelse behandles ogsé spergsmalet om klagead-
gang ved EF's retsinstanser.

. Tredje del omfatter en analyse og en raekke sporgsmél om betingelserne for og folgerne af
Fellesskabets eller Unionens eventuelle tiltreedelse af den europaiske menneskerettigheds-

konvention.
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Arbejdsdokument

Vedr.: Betingelser for og felger af indarbejdelse af chartret om grundlzeggende rettighe-
der i traktaterne og Feellesskabets/Unionens tiltraedelse af den europziske menne-
skerettighedskonvention

1. Historisk oversigt og den aktuelle situation

1. De grundleggende rettigheder 1 Fallesskabets retsorden

I de sidste tredive ar har Domstolen i sin retspraksis anerkendt, at de grundleeggende rettigheder er
en del af fallesskabsretten som generelle principper i denne ret.! Da der ikke findes noget skriftligt
EU-katalog over rettighederne, har Domstolen fastlagt indholdet heraf ved retspraksis, og den har
trukket pa forskellige kilder, iser medlemsstaternes falles forfatningsmassige traditioner og kon-
ventionen til beskyttelse af menneskerettigheder og grundlaeggende frihedsrettigheder (den euro-
paiske menneskerettighedskonvention), der er ratificeret af alle medlemsstaterne. Domstolen har
gennem flere ar fremhevet, at den europeiske menneskerettighedskonvention i denne forbindelse
har "sarlig vigtighed", og har eksplicit henvist til Den Europaiske Menneskerettighedsdomstols
domspraksis.” Den har ligeledes praciseret, at ikke kun EU's institutioner, men ogsa stater, nar disse
handler inden for feellesskabsrettens anvendelsesomrade, er forpligtet til at overholde de grundlaeg-

gende rettigheder under Domstolens kontrol.?

1 De forste henvisninger findes i sag 29/69, Stauder, Sml. 1969, 419, og sag 11/70, Sml. 1970,
1125.

2 Se f.eks. dom C-309/96, Annibaldi, Sml. 1997, 1-7493; C-185/95 P Baustahlgewebe,

Sml. 1998, 1-8417; samt for henvisninger til retspraksis 1 Strasbourg dom C-74/95 o.a., X,
Sml. 1996, 1-6609; C 368/95, Familiapress, Sml. 1997, 1-3689; C-7/98, Krombach, Sml. 2000,
1-1935.

3 Dom af 13. juli 1989, sag 5/88 Wachauf, Sml. 1989, 2609, og dom af 18. juni 1991, C-260/89
ERT, Sml. 1991, 1-2925; med hensyn til nylig bekreftelse, se dom af 13. april 2000, C-292/97
Karsslon, Sml. 2000, 1-2737, preemis 37. Se endvidere som eksempel pa Domstolens bestree-
belser pa at afgreense anvendelsesomradet for de grundleggende fallesskabsrettigheder til
Fellesskabet dommene i sag C-299/95, Kremzow, Sml. 1997, 1-2629; C-309/96, Annibaldi,
Sml. 1997, 1-7493.
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Maastricht-traktaten medtog en bestemmelse 1 traktaten om Den Europaiske Union - den nuvee-
rende artikel 6, stk. 2, 1 TEU - der bekrafter denne faktiske retstilstand. Amsterdam-traktaten tilfo-
jer bestemmelsen i artikel 6, stk. 1, der knaesetter Unionens grundlaeggende principper, herunder
respekt for menneskerettighederne og de grundleggende frihedsrettigheder; desuden fremgér det, at
overholdelsen af disse principper er en betingelse for tiltreedelse af Unionen (artikel 49 1 TEU), og
at EU har mulighed for over for sine medlemsstater at sanktionere grov og vedvarende overtradelse

af disse principper (artikel 7 i1 TEU).

2. Den aktuelle status for Den Europaiske Unions charter om grundlaegeende rettigheder

Den Europaiske Unions charter om grundleeggende rettigheder (i det felgende benavnt "chartret")

blev pa baggrund af konklusionerne fra Det Europ@iske Rads meder 1 Kéln og Tammerfors i 1999
udferdiget af en forsamling 1 lebet af 2000, og det blev efterfolgende godkendt af Det Europaiske

Réd 1 Biarritz. Der skal desuden mindes om, at prasidiet for denne forsamling udarbejdede forkla-

ringer til teksten til chartret; det blev praciseret, at disse forklaringer ikke har nogen juridisk veerdi,
men er beregnet p at tydeliggere chartrets bestemmelser'. Chartret blev undertegnet og hejtideligt
proklameret af Radet, Europa-Parlamentet og Kommissionen den 7. december 2000, og det er of-

fentliggjort i EFT.?

Regeringskonferencen 1 Nice traf ikke afgarelse om at indarbejde chartret 1 traktaterne. Det fremgér
af erkleering nr. 23 fra Nice, at debatten om Unionens fremtid samt den nye regeringskonference,

der indkaldes i 2004, bl.a. skal omhandle "status for Den Europaeiske Unions charter om grundlaeg-
gende rettigheder, der i overensstemmelse med konklusionerne fra Det Europaiske Rad i Koln blev
proklameret 1 Nice". I Laecken-erklaeringen praciseres, at det endvidere skal "overvejes, om chartret

om grundlaeggende rettigheder skal indarbejdes i1 grundtraktaten."

! Jf. dok. CHARTE 4473 CONVENT 49 af 11. oktober 2000, der er tilgengeligt pa
http://ue.eu.int/df..
2 EFT C 364 af 18.12.2000.
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Siden den hejtidelige proklamation af chartret har en reekke generaladvokater ved Domstolen hen-
vist til chartret, og selv om det ikke har nogen formelt bindende retskraft, hvilket de ger opmaerk-
som p4, har de brugt det som kilde til at fastlegge de grundlaeggende rettigheder i Faellesskabet."
For nylig har Retten i Forste Instans i to tilfaelde henvist til artikler i chartret som "bekreeftelse" pa
medlemsstaternes falles forfatningsmassige traditioner.? Domstolen har derimod hidtil undladt at

navne chartret.

Desuden besluttede Kommissionen 1 marts 2001, at alle forslag til retsakter og alle regelfastsat-
tende bestemmelser, som den agter at vedtage, ved udfaerdigelsen efter de seedvanlige procedurer
skal gares til genstand for en forhdndskontrol med hensyn til overensstemmelse med chartret; des-
uden indsettes der nu en ny standardbetragtning, der vidner om denne overensstemmelseskontrol, i
de af Kommissionens forslag til lovgivning eller regelfastsaettende bestemmelser, der specifikt har
tilknytning til de grundlaeggende rettigheder. Sidanne betragtninger, der henviser til chartret, er i

mellemtiden indfert i visse retsakter vedtaget af lovgiveren.®

Se konklusioner fremsat af generaladvokat Albers 1 C-340/99 TNT Traco, generaladvokat
Tizzano 1 C-173/99 BECTU, generaladvokat Mischo 1 C-122 og 125/99 P D mod Rddet og i
C-20/00 og 64/00 Booker og Hydro mod the Scottish Ministers, generaladvokat Stix-Hackl 1
C-49/00 Kommissionen mod Italien, 1 C-131/00 Nilsson og i C-459/99 MRAX; generaladvokat
Jacobs 1 C-377/98 Nederlandene mod Parlamentet og Radet, 1 C-270/99 P Z mod Parlamentet
samt i C-50/00 P, Union de Pequerios Agricultores, generaladvokat Geelhoed i C-413/99
Baumbast og R og 1 C-313/99 Mulligan o.a., generaladvokat Léger 1 C-353/99 P Radet mod
Hautala o.a. og 1 C-309/99 Wouters - alle disse er endnu ikke offentliggjort i samlingen. Man
bemarker iser generaladvokat Légers udsagn i1 sagen Hautala, jf. ovenfor: "Som chartrets
hejtidelige form og den procedure, der forte til dets vedtagelse, antyder, skal det udgere et
privilegeret instrument til fastleggelse af grundleeggende rettigheder. Det tjener til vejledning
og bidrager til at afslore Fallesskabets retsbestemmelsers sande natur." (Uautoriseret over-
sattelse).

2 Jf. dom af 30. januar 2002, T-54/99, max-mobil, og dom af 3. maj 2002, T-177/01, Jégo-
Queére (ingen af de to er endnu offentliggjort i samlingen).

Jf. anden betragtning i forordning nr. 1049/2001 om aktindsigt i Europa-Parlamentets, Radets
og Kommissionens dokumenter, og betragtning 18 1 Radets afgerelse 2002/187 om oprettelse
af Eurojust. [Henvisninger til EFT].
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3. Speregsmaélet om Feaellesskabets tiltraedelse af den europaeiske menneskerettichedskonvention

Kommissionen foreslog allerede i 1979, at Feellesskabet skulle tiltreede den europaiske menneske-
rettighedskonvention; den gentog dette forslag i 1990 og i 1993'. Europa-Parlamentet har ved flere
lejligheder givet sin tilslutning hertil’. Domstolen, der af Rédet blev anmodet om en udtalelse i
medfer af EF-traktatens artikel 300, stk. 6, fastslog i sin udtalelse 2/94 afgivet i 19963, at Faelles-
skabet ikke har kompetence til at tiltreede den europaiske menneskerettighedskonvention, da ingen
bestemmelser 1 traktaten pé generel made tillaegger institutionerne befojelser til at fastsatte regler
eller indga internationale aftaler om menneskerettigheder, og at tiltredelse af den europaiske men-
neskerettighedskonvention, der "ville have forfatningsmeessig raekkevidde", ligger uden for ram-
merne af EF-traktatens artikel 235 (nu artikel 308). Ifolge denne udtalelse fra Domstolen - der ikke
tager stilling til spergsmaélet om, hvorvidt tiltreedelse af den europaiske menneskerettighedskon-
vention vil vare 1 overensstemmelse med traktaten og iser med princippet om fzllesskabsrettens
uathangighed og Domstolens kompetence - vil en sddan tiltreedelse kun kunne gennemfores ved en

@ndring af traktaten.

Regeringskonferencerne i Amsterdam og Nice, der fik forelagt initiativer med henblik herpé, ind-
satte ikke nogen bestemmelse i traktaten, der giver Faellesskabet mulighed for tiltraedelse af den

europaiske menneskerettighedskonvention.

Det fremgér af Laeken-erkleringen, at det skal overvejes, "om Det Europaiske Fallesskab skal til-

treede den europ@iske menneskerettighedskonvention".

Jf. supplement 2/79 til Bulletin for De Europeiske Fellesskaber samt dok. SEK(90) 2087 en-
delig og dok. SEK(1993) 1679 endelig.

Jt. f.eks. beslutning af 18. januar 1994, EFT C 44, s. 32, samt beslutning af 16. marts 2000
(A5-0064/2000).

Domstolens udtalelse af 28. marts 1996, Sml. 1996, 1-1759.
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II. Betingelser for og felger af en eventuel indarbejdelse af chartret i traktaterne

Indledende bemcerkning: Chartrets indhold

Naér der 1 denne note henvises til "chartret", menes der i overensstemmelse med arbejdsgiverens
mandat chartret, séledes som det er vedtaget af den tidligere forsamling og hejtideligt proklameret
af de tre institutioner. Der tages saledes ikke her hensyn til de forslag, der siden er fremsat om &n-
dring af chartret ved at udelade visse rettigheder eller ved at tilfgje andre; dette udelukker naturlig-
vis ikke, at sddanne forslag kan fremsattes senere som led 1 den politiske debat pé plenarmeder 1
konventet. Der vil heller ikke blive taget hensyn til den "tekniske" kritik eller de forslag til "redak-
tionel forbedring", der er fremsat af visse jurister, der f.eks. har papeget, at nogle af chartrets artik-
ler er upracise. For sd vidt angér chartrets indhold skal denne note begrense sig til at undersege,
om de dreftelser, der siden 2000 har fundet sted om teknikken 1 forbindelse med indarbejdelsen og
navnlig om traktaternes fremtidige struktur, har vist et behov for en teknisk @ndring af chartrets

tekst, der ikke berarer dets substans. I dette perspektiv skal der rejses tre spergsmal:

- spergsmalet om, hvad der skal ske med chartrets praeambel, hvis man valger at indarbejde

chartrets hovedtekst i EU-traktaten eller i en ny grundtraktat (se punkt 3 nedenfor)

- spergsmdlet om, hvorvidt og 1 hvilket omfang der skal foretages visse rent tekniske tilpasnin-
ger af chartrets bestemmelser for at sikre sammenhang mellem chartret og de nuvarende

traktater (se punkt 5 nedenfor)
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— spergsmélet om, hvorvidt der eventuelt er behov for (uden at dette skal uddybes her) en rent
redaktionel tilpasning af henvisningerne i chartret til "traktaterne" eller "feellesskabstrakta-
terne", "traktaten om Den Europaiske Union", "traktaten om oprettelse af Det Europeiske
Fellesskab" eller "fellesskabsretten", hvis disse traktaters nuvarende struktur og/eller be-

navnelse ndres som led i en forenkling af traktaterne."

1. Mulige teknikker til indarbejdelse af chartret

Hvis konventets holdning gir i retning af en indarbejdelse” af chartret i traktaterne, vil der veere

flere valgmuligheder med hensyn til teknikken i forbindelse med en sadan indarbejdelse:

a)  Chartret vil kunne "knyttes" til traktaterne i form af en "hgjtidelig erklering".

b)  EU-traktaten eller en ny grundtraktat vil kunne henvise til chartret efter modellen 1 artikel 6,
stk. 2, i den nuverende EU-traktat. Der vil saledes kun vere tale om en indirekte® henvisning
til chartret som inspirationskilde for fastleggelsen i retspraksis af de grundleggende rettighe-
der.

¢)  EU -traktaten eller en ny grundtraktat vil kunne henvise direkte til chartret®.

d)  Der vil kunne foretages en direkte eller indirekte henvisning til chartret i praeamblen til en ny

grundtraktat.

Disse henvisninger findes 1 chartrets preeambel samt i artikel 16, 18, artikel 21, stk. 2, arti-
kel 27, 28, 30, 34, 36, 45, 51 og 52. Kun hvis chartrets artikler indsattes i selve EU-traktaten
eller i en ny grundtraktat (mulighed f) nedenfor), kan en eventuel redaktionel tilpasning af
artikel 51, stk. 2, i chartret blive nedvendig for at tydeliggere, at chartret ikke @ndrer de
kompetencer og opgaver, der er fastlagt i de avrige bestemmelser i traktaterne (og artikel 52,
stk. 2, 1 chartret vil kunne tilpasses tilsvarende for at praecisere, at denne artikel vedrerer de
rettigheder 1 chartret, som er baseret pa andre bestemmelser 1 traktaterne).

Udtrykket "indarbejdelse" bruges her i en bred betydning, der dekker flere former for og gra-
der af anerkendelse af chartrets juridiske verdi 1 traktaterne eller i forbindelse med disse.
Den indirekte karakter kommer i den nuvarende affattelse af artikel 6, stk. 2, 1 TEU til udtryk
séledes: "... de grundleggende rettigheder, sdledes som de garanteres ... som generelle prin-
cipper...". For s vidt angér spergsméalet om, hvorvidt henvisningen til chartret skal tilfejes til
eller traede 1 stedet for de to nuverende henvisninger, se punkt 2 nedenfor.

Eksempel: "Unionen respekterer de rettigheder, frihedsrettigheder og principper, der er fast-
sat i Den Europaiske Unions charter om grundlaeggende rettigheder".
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e)  Chartret vil kunne blive en ny protokol, der knyttes til traktaterne eller til en ny grundtraktat.
f)  Den samlede tekst til chartrets 54 artikler vil kunne indsettes som et afsnit eller kapitel i EU-

traktaten eller i en ny grundtraktat, hvor den f.eks. kan udgere forste afsnit eller forste kapitel.

Der er endvidere forskellige kombinationsmuligheder mellem mulighed a) - e) (f.eks. "tilknytning"
af chartret som hgjtidelig erklaering plus henvisning 1 den nuverende artikel 6, stk. 2, i EU-trakta-
ten; protokol knyttet til traktaterne eller til den nye grundtraktat p/us direkte henvisning til denne
protokol i en artikel 1 TEU/den nye grundtraktat).

Flere faktorer vil have indflydelse pa valget blandt ovennavnte teknikker. For det forste vil det ge-
nerelle spergsmél om, hvorvidt konventet foretraekker at bevare traktaternes nuvarende struktur el-
ler vil foresld en ny grundtraktat, naturligvis spille en stor rolle, selv om hver enkelt af ovenstdende

teknikker i princippet kan teenkes anvendt i begge disse tilfelde.

Endvidere vil chartrets precise juridiske vardi variere efter, hvilken mulighed der vaelges. Den vil
vare mindst under mulighed a), der ganske vist vil ege chartrets symbolske og politiske verdi, men
som ikke vil afklare eller styrke dets aktuelle juridiske status. Mulighed b) vil gé lidt videre end
mulighed a), men den vil alligevel kun formelt vaere en anerkendelse af chartrets status som inspi-
rationskilde - den vere sig nok sé fremtraedende - for fastleeggelsen i retspraksis af de grundlaeg-
gende rettigheder som generelle retsprincipper - en status, der allerede er accepteret i praksis (se
ovenfor). Det er kun i medfer af mulighed c), e) og f), at chartret vil fa status som en fuldt ud bin-
dende tekst, der svarer til katalogerne over grundlaeggende rettigheder, der findes i de nationale for-
fatninger. Derimod vil den juridiske effekt af en henvisning i en ny praeambel (mulighed d) vere
mere usikker, navnlig fordi Domstolen i sin retspraksis kun tillegger faellesskabsretsakternes pree-

ambler og betragtninger en meget begranset juridisk veardi, der er underordnet retsaktens

Der tages ikke her stilling til spergsmélet om, hvorvidt der, hvis konventet foreslér en ny
grundtraktat (hvori chartret indarbejdes), ber eksistere et hierarki mellem denne traktat og en
"anden del" af den nuverende primere ret. Dette spergsmal gar ud over spergsmalet om
chartret og ber undersoges af konventet i forbindelse med traktaternes fremtidige struktur ge-
nerelt.
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dispositive del. Hvis man foretraekker teknikken med blot en henvisning til chartret (mulighed b), c)
eller d)), uden at dette indarbejdes i en protokol, ber det fore til at overveje spergsmalet om, hvor-
dan chartret kan @ndres i fremtiden (mens det under mulighed e) og f) vil vere de almindelige reg-

ler for &ndring af traktaterne, der automatisk finder anvendelse).

Endelig vil valget mellem ovenstdende muligheder ligeledes kunne athange af den politiske profi-
lering og den tydelighed, som konventmedlemmernes gnsker at give chartrets rettigheder samt kon-
ventets samlede resultater set med borgernes gjne.

Hvilken (hvilke) af ovenncevnte teknikker foretreekkes?

2. Spergsmaélet om artikel 6. stk. 2. 1 den nuvaerende EU-traktat

Hvis chartret indarbejdes 1 traktaterne rejses - uathangigt af den valgte teknik - spergsmélet om,
hvorvidt der fortsat skal vaere en henvisning, som den nuvarende henvisning i EU-traktatens artikel
6, stk. 2, til de to eksterne inspirationskilder for retspraksis, som udgeres af medlemsstaternes fzlles
forfatningsmeessige traditioner og den europaiske menneskerettighedskonvention. Der kan pa dette
punkt fremferes gyldige argumenter for begge muligheder. Séledes vil opretholdelsen af en sédan
bestemmelse - selv om den formuleres anderledes '- kunne begrundes med, at chartret ikke vil for-
hindre Domstolen i fortsat at traekke pé supplerende kilder, som kan udvikle sig med tiden. Det er
ligeledes fremfort, at det af hensyn til den juridiske sikkerhed vil vere onskeligt at bevare en hen-
visning til den europaiske menneskerettighedskonvention i traktaten som supplement til henvisnin-
gen til den europaiske menneskerettighedskonvention i chartrets artikel 52, stk. 3. P4 den anden

side vil det kunne forsvares at udelade den nuvarende artikel 6, stk. 2, 1 TEU, med den begrundelse,

Saledes vil man under mulighed a) og b) kunne tilfoje folgende til den nuvarende artikel 6,
stk. 2: "og séledes som de er anerkendt i chartret..." Under mulighed c), d) eller e) vil man til
den tekst, der er foreslaet i fodnote 4 pa side 7, kunne tilfgje folgende punktum: "Unionen re-
spekterer ligeledes de grundleeggende rettigheder, sdledes som de garanteres..." (herefter det
nuvearende indhold af artikel 6, stk. 2, 1 TEU). Selv om mulighed f) vanskeligere kan kombi-
neres med opretholdelsen af en bestemmelse som artikel 6, stk. 2, 1 TEU, er det ikke udeluk-
ket, at man f.eks. kan tilfoje en sddan bestemmelse i det nye afsnit, lige efter sidste artikel i
chartret, eller indsatte en henvisning af typen "med forbehold af..." i chartrets horisontale be-
stemmelser.
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at chartret fremover er det mest autentiske udtryk for de grundleeggende rettigheder, der gelder for
Den Europaiske Union. Efter denne opfattelse vil en "konkurrerende" henvisning til de to andre
kilder ikke blive forstdet, da rettighederne fra den europ@iske menneskerettighedskonvention alle-
rede er medtaget i chartret, der repraesenterer en optimal krystallisering af medlemsstaternes falles
forfatningsmaessige traditioner'; en sadan henvisning vil heller ikke vaere nodvendig, for som i an-
dre forfatningsmeessige retsordener vil et skriftligt katalog over grundlaeggende rettigheder ikke
blive forstdet som "udtemmende" og som varende til hinder for udviklingen af nye rettigheder i

retspraksis, nar tiden kraver det.

Bor indarbejdelsen af chartret i traktaterne fore til, at henvisningen til de to eksterne kilder, som
bestdr af medlemsstaternes feelles forfatningsmeessige traditioner og den europeiske menneskeret-
tighedskonvention, udgdr (ff. artikel 6, stk. 2, i den nuvceerende EU-traktat)? Eller bor denne henvis-
ning opretholdes? Hvordan vil den i bekreeftende fald skulle omformuleres pa baggrund af indar-

bejdelsen af chartret?

3. Speregsmaélet om chartrets praaambel

Foran artiklerne i chartret findes en praeambel, hvori visse elementer spillede en vigtig rolle, da den
tidligere forsamling skulle finde et endeligt kompromis. Hvis Det Europ@iske Konvent valger
ovennavnte mulighed e), opstar spergsmalet om, hvad der skal ske med denne preambel. Det vil 1
sé fald veere muligt at bruge chartrets preeambel som grundlag for udfaerdigelsen af praeamblen til en
ny grundtraktat, henholdsvis indarbejde praeamblens elementer i en omformuleret praeambel til EU-
traktaten. Spergsmaélet er ikke aktuelt for de andre muligheder, der lader chartrets praeambel for-

blive knyttet sammen med dets ovrige tekst.

Hvad skal der ske med preeamblen til chartret, hvis dette indarbejdes i traktaterne?

Jf. 1 denne sammenhang ovennavnte dom afsagt af Retten i Forste Instans den 31. janu-
ar 2002, max.mobil.
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4. Spergsmaélet om "overlapning" i chartret

Med det formal at opstille et fuldstendigt katalog over de grundleeggende rettigheder i EU gentager
chartret 1 en raekke af sine artikler rettigheder, der allerede er udtrykkeligt fastsat i EF-traktaten, idet
der dog ofte af hensyn til leseligheden er tale om en forkortet formulering i forhold til de tilsva-
rende artikler i traktaten. Dette gaelder retten til fri bevaegelighed', nasten alle rettighederne i char-
trets kapitel om borgerne i Unionens medlemsstater (stemmeret, ret til aktindsigt, ret til at indgive
andragender osv.)? samt bestemmelserne om ikke-forskelsbehandling p4 grund af nationalitet og
ligestilling mellem mand og kvinder®. Da den tidligere forsamling ikke havde mandat til at endre
traktaterne, men udelukkende til at udfeerdige et charter, der kan tilfejes til disse, medtog den en
henvisningsbestemmelse (artikel 52, stk. 2, i chartret®) for at tydeliggare, at den juridiske situation
med hensyn til disse rettigheder, séledes som den er fastlagt i traktaterne, ikke er berert af chartret.
Denne bestemmelse har ligeledes givet mulighed for at undga, at der 1 hver af de pagaeldende artik-
ler i chartret gentages en passus om, at disse rettigheder udeves pa de betingelser og med de be-

graensninger, der er fastlagt i den tilsvarende artikel i traktaten og i den afledte ret.”

Hvis det overvejes at vaelge muligheden med at indarbejde chartrets tekst 1 en ny grundtraktat eller 1
en protokol knyttet hertil (mulighed e) og 1)), er det, som nogle har pépeget, spergsmalet, om
ovennavnte "overlapning" mellem visse artikler i chartret og fastsattelsen af de samme rettigheder
1 traktaterne ber elimineres, ved at man udelader enten de pageldende artikler 1 chartret eller de til-
svarende artikler 1 de nuvarende traktater (der er blevet "anden del" af den primare ret). Andre har

imidlertid bemarket, at der snarere er tale om et skinproblem end et reelt problem, eller at det

Artikel 15, stk. 2, og artikel 45 i chartret.

Artikel 39, 40, artikel 41, stk. 4, og artikel 42-46 1 chartret.

Artikel 21, stk. 2, og artikel 23 i chartret.

Artikel 52, stk. 2, har felgende ordlyd: "De rettigheder, der anerkendes 1 dette charter, og som
er baseret pa fallesskabstraktaterne eller traktaten om Den Europaiske Union, udeves pé de
betingelser og med de begransninger, der er fastlagt 1 disse traktater."

Jt. pé dette punkt ogsa praesidiets forklaringer (nevnt i fodnote 1 pé side 3) til denne artikel
("I stk. 2 praciseres det, at ndr en ret folger af traktaterne, skal den udeves pé de betingelser
og med de begraensninger, der er fastlagt i disse. Chartret a&ndrer ikke de rettigheder, der fin-
des 1 henhold til traktaterne.").

AW N =
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under alle omstendigheder kun vil vedrere et meget begranset antal rettigheder.' Dette sporgsmal

vil i givet fald skulle underseges mere detaljeret.
Hvis chartrets artikler indarbejdes i en ny grundtraktat eller i en protokol knyttet hertil (mulig-
hed e)), hvordan skal man da forholde sig til den "overlapning”, der skyldes, at visse artikler i

chartret gentager rettigheder, der allerede er fastsat i EF-traktaten?

5. Gennemgang af visse tekniske tilpasninger i chartrets bestemmelser

Nogle iagttagere har fremfort, at hvis chartret indarbejdes, bliver det nedvendigt at foretage visse
tekniske tilpasninger af chartrets tekst. Andre har anfaegtet nedvendigheden af disse @ndringer, idet
de finder, at de almindelige bestemmelser 1 chartret (artikel 51-54) er tilstraekkelige til at afklare de

navnte punkter.

Det er navnlig blevet kritiseret, at visse artikler i chartret gentager rettigheder, der er fastsat i EF-
traktaten, uden at det 1 hver artikel praciseres, at disse rettigheder udeves pa de betingelser og med
de begransninger, der er fastlagt i traktaten, hvilket vil fore til juridisk usikkerhed.* Andre har hertil
svaret, at den horisontale bestemmelse i artikel 52, stk. 2, i chartret er indfert for at afklare dette
sporgsmal for sa vidt angar alle chartrets artikler, idet man dermed undgar at gere teksten sa tung,
som den vil blive, hvis henvisningen til traktaten gentages 1 hver enkelt af de bererte artikler. Des-

uden er det blevet fremfort, at visse bestemmelser 1 chartret gentager bestemmelserne 1 TEF,

Der taenkes her isa@r pa folgende artikler 1 chartret: artikel 39 og 40 (stemmeret til Europa-
Parlamentet og til kommunale valg - jf. artikel 19 og artikel 190, stk. 1, 1 TEF); artikel 42
(aktindsigt - jf. artikel 255 1 TEF); 43 (ombudsmanden - jf. artikel 21 og 195 1 TEF), 44 (an-
dragender - artikel 21 og 194 i TEF), artikel 45, stk. 1 (borgernes fri bevagelighed - artikel 18
1 TEF) og artikel 46 (diplomatisk beskyttelse - artikel 20 1 TEF). For sa vidt angar ligestilling
mellem mand og kvinder og fri bevagelighed for arbejdstagere og selvstendige forekommer
det derimod fuldt ud hensigtsmassigt, at teksten i chartret (der er mere kortfattet) findes
sammen med teksten i de nuvarende traktater (der er mere detaljeret).

I den forbindelse navnes artikel 39, 40, 42, 43 og 44 1 chartret.
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men 1 modificeret form. I den forbindelse navnes chartrets artikel 21, stk. 1, om ikke-forskelsbe-
handling, der efter nogles opfattelse modificerer artikel 13 i TEF." Andre gor imidlertid gzeldende,
at der ikke er nogen uoverensstemmelse mellem disse to bestemmelser, der er af forskellig art og

har forskellig reekkevidde.

Vil der, hvis chartret indarbejdes i traktaterne, veere behov for en teknisk tilpasning af disse be-
stemmelser? Kan artikel 52, stk. 2, i chartret anses for tilstreekkelig, eller vil det veere nodvendigt i
hver enkelt af de berarte charterartikler at henvise til de betingelser og begreensninger, der ligger i

traktaterne?

6. Traktatens bestemmelser vedrerende Domstolen

I denne forbindelse skal der sondres mellem tre spergsmal, hvoraf det forste folger direkte af en
eventuel indarbejdelse af chartret, mens de to andre i princippet ikke haenger sammen med det for-

ste, selv om de ofte knyttes indholdsmassigt sammen:

a)  Zndring af artikel 46, litra d), i TEU

Alt efter hvilken metode man valger til at indarbejde chartret i traktaterne (se ovenfor), vil det
kunne vise sig nedvendigt at tilpasse affattelsen af EU-traktatens artikel 46, litra d), sa chartret un-

dergives Domstolens kompetence.

Samtidig kunne det se ud til, at ordene "med hensyn til institutionernes handlinger" i den nuvarende
artikel 46, litra d), bor udgd. Som navnt ovenfor har Domstolen siden 80'erne péset, at de grund-
leeggende rettigheder overholdes, ikke bare af institutionerne i deres handlinger, men ogsa af med-
lemsstaternes myndigheder, nér de handler inden for faellesskabsrettens anvendelsesomrdde. Det har

aldrig veret helt klart, hvilken betydning denne passus, der blev indsat i EU-traktatens artikel 46

Det er ligeledes blevet kritiseret, at chartret ikke har medtaget artikel 15 i den europaiske
menneskerettighedskonvention (undtagelsesforanstaltninger under krig eller anden offentlig
faretilstand, der truer nationens eksistens). Mens artikel 13 1 TEF saledes opretter et rets-
grundlag for at bekempe forskelsbehandling gennem vedtagelse af retsregler, der geelder for
enkeltpersoner, indferer artikel 21, stk. 1, i chartret et forbud mod forskelsbehandling, der
finder umiddelbar anvendelse svarende til artikel 14 1 den europaiske menneskerettigheds-
konvention og protokol nr. 12 hertil, men som kun er bindende for EU's institutioner og orga-
ner samt for medlemsstaterne kun i forbindelse med gennemforelsen af EU-retten.
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med Amsterdam-traktaten, har i forhold til Domstolens veletablerede retspraksis; hvorom alting er,
Domstolen har bekraftet sin traditionelle retspraksis efter Amsterdam-traktatens ikrafttreeden. Og
Charterforsamlingen fandt det under alle omstzendigheder vigtigt i chartrets artikel 51, stk. 1,' ud-
trykkeligt at fastlegge chartrets anvendelsesomrade ved at kodificere tidligere retspraksis; den nu-
vaerende affattelse af artikel 46, litra d), der kan fortolkes anderledes pa baggrund af chartret, vil
derfor skulle vige for denne fortolkning.

Bor man, hvis chartret integreres i traktaterne lade henvisningen til "institutionernes handlinger”,
der star helt alene i EU-traktatens artikel 46 udga, i forbindelse med en eventuel tilpasning af

denne artikel?

b) Domstolens befojelser inden for retlige og indre anliggender

Selv om Amsterdam-traktatens bestemmelser om at give Domstolen kompetence inden for retlige
og indre anliggender klart er et fremskridt, er der mange, der kritiserer de resterende begrensninger
og de komplekse regler i forhold til den falles ordning, der geelder i henhold til EF-traktaten®: Pa
den méde har EU-traktatens artikel 35 fort til en ordning med yderst sindrige konstellationer inden
for den praejudicielle procedure i sgjle 3. EU-traktatens artikel 35, stk. 5, fraskriver slet og ret Dom-
stolen enhver kompetence til under sgjle 3 at kontrollere nationale politioperationer eller oprethol-
delse af lov og orden. Det samme geor sig geldende, endog inden for EF-sgjlen, 1 henhold til EF-
traktatens artikel 68, stk. 2, for restakter udstedt af Faellesskabets institutioner, som det nationale
retsveesen ikke yder nogen beskyttelse for. Det forekommer endelig vanskeligt at forsvare begrans-
ningen i retten til at forelaegge et spergsmal til prajudiciel afgerelse, jf. EF-traktatens artikel 68,
stk. 1, da de interesserede personer tvinges til at gé hele vejen gennem de nationale instanser, inden

de kan foreleegge sagen for EF-Domstolen.

Chartrets artikel 51, stk. 1, lyder sdledes: "Bestemmelserne i dette charter er rettet til Unio-
nens institutioner og organer under iagttagelse af naerhedsprincippet samt til medlemsstaterne,
dog kun nar de gennemforer EU-retten. De respekterer derfor rettighederne, overholder prin-
cipperne og fremmer anvendelsen heraf i overensstemmelse med deres respektive befojelser."
(fremhaevelse ved red.).

Se angdende dette punkt endvidere arbejdsdokument CONV 69/02 om retlige og indre anlig-
gender.
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Det er klart, at denne problematik gar videre end spergsmélet om indarbejdelse af chartret'. Men en
effektiv beskyttelse af de grundleeggende rettigheder anses for absolut nedvendig i "omradet med
frihed, sikkerhed og retfeerdighed", iser fordi s& mange af EU's handlinger pa dette omrade er spe-
cielt emtalelige 1 forhold til disse rettigheder. Derudover ville EU-retten og institutionernes hand-
linger skulle indbringes for Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol, hvis Domstolen fraskri-

ves enhver mulighed for kontrol.

Kan onsket om at beskytte de grundlceeggende rettigheder give anledning til en revision af de nuvce-

rende bestemmelser om Domstolens kompetence inden for retlige og indre anliggender?

c) Spergsméilet om en liberalisering af betingelserne for direkte indbringelse af en sag for Dom-
stolen, méske endog indferelse af et "forfatningsmaessigt anbringende"

nn

("Verfassungsbeschwerde", "recurso de amparo')

I nogen tid har en del af den juridiske litteratur kritiseret betingelserne for privates mulighed for at
anlegge sag direkte ved EF-Domstolen, jf. EF-traktatens artikel 230, stk. 4, og fortolkningen i rets-
praksis?, som vaerende for sna@ver og uhensigtsmassig til at garantere den grundleeggende ret til en
effektiv retsbeskyttelse (eller: provelsesret) mod institutionernes retsakter. Selv om kritikken er ble-
vet fremsat uathaengigt af chartret og inden udarbejdelsen af dette - som ikke fastlagde en foreleg-
gelsesret som udviklet af Domstolen péd grundlag af den europaiske menneskerettighedskonvention
siden 80'erne” - er den blevet fremfort pa ny i forbindelse med chartret. Nogle er oven i kobet giet
s vidt som til at kraeve, at der indferes nye, serlige retsmidler, som skulle give enkeltpersoner ret
til direkte at indbringe klage over enhver EF-retsakt, herunder retsakter af lovgivningsmaessig ka-
rakter, med pastand om kraenkelse af de grundlaeggende rettigheder i1 analogi med de procedurer, der

n.n

findes 1 nogle medlemsstater ("Verfassungsbeschwerde", "recurso de amparo").

Se endvidere arbejdsdokumentet om retlige og indre anliggender.

Artikel 230, stk. 4, 1 TEF begrenser annulationssegsmadl til de personer, EF-retsakter er rettet
til, og dem, som er berert "umiddelbart og individuelt" af disse. Domstolen har siden
Plaumann-dommen, sag 25/69, sml. 1954-1964, s. 411, fortolket denne formulering pa den
mdde, at klager over generelle retsakter i princippet var udelukket, selv om de umiddelbart be-
rorte private, fordi private sagsegere kun er umiddelbart berert, hvis det sker "pd grund af
visse egenskaber, som er sarlige for dem, eller pa grund af en faktisk situation, der adskiller
dem fra alle andre og derfor individualiserer dem pa lignende made som adressaten.".

3 Se navnlig Domstolens dom i sag 222/84 - Johnston -, sml. 1986, 1651, nr. 18; sag 222/86 -
Heylens -, sml. 1987, 4097, nr. 14; C-97/91 - Borelli - sml. 1992, 1-6313, nr. 14.
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Andre mener, at fellesskabsretten har en komplet ordning for prevelsesret, som bade garanterer en
effektiv retsbeskyttelse, ogsé af de grundlaeggende rettigheder: alt efter tilfaeldet kan enkeltpersoner
indbringe klage over en fallesskabsretsakt direkte i henhold til EF-traktatens artikel 230, stk. 4, idet
den nationale dommer kan - eller er forpligtet til, hvis der er tale om sidste instans - at forelegge
sagen som prajudicielt spergsméil (EF-traktatens artikel 234), for at fa afgjort, om en fellesskabs-
retsakt er gyldig. Medlemsstaterne bidrager sdledes i medfer af EF-traktatens artikel 10 til denne
dobbelte beskyttelsesordning ved at have retsmidler péd nationalt plan, der gor muligt uden undta-
gelse at kontrollere institutionernes retsakter indirekte'. Der peges endvidere p4, at indferelse af en
nyt klagemulighed med udgangspunkt i kraenkelse af de grundlaeggende rettigheder vil vere van-
skeligt at skelne fra de ovrige klagemuligheder, da sddanne rettigheder kan geres geldende i nasten
alle tvister. Men kritikerne svarer, at "omvejen" omkring den nationale domstat og den prajudi-
cielle procedure ikke altid giver tilstrekkelige garantier, bl.a. fordi henvisningen af sagen til Dom-

stolen kan vare langsommelig, og sagseger ikke har nogen indflydelse herpa.

Et saerligt tilfaelde, der i mellemtiden i vide kredse er blevet anerkendt som problematisk, forekom-
mer, hvor feellesskabsretten fastseatter et forbud, der gaelder umiddelbart, uden at der er brug for en
national gennemforelsesakt. En enkeltpersons eneste mulighed for at paberédbe sig sin ret mod et
sadant forbud er at g imod den sanktion, han eventuelt idemmes af de nationale myndigheder, hvis
han overtraeder fellesskabsretten. Mange finder det ikke normalt, at en person skal vere tvunget til
at begd en lovovertradelse for at fa adgang til domstolsprevelse, eftersom han ikke har ret til at an-
faegte fallesskabsretsakten direkte. I en dom?, der blev afsagt for nylig om netop sédant et tilfzlde,
tilstod Retten i Forste Instans en enkeltperson adgang til domstolsprevelse, selv om den derved bred
med hidtidig retspraksis, som den fandt for restriktiv, under paberabelse af adgangen til domstol-
sprovelse. Generaladvokat Jacobs kritiserer 1 nogle af domskonklusionerne 1 en nyere sag, C-50/00
P? mere generelt den traditionelle retspraksis' fortolkning af EF-traktatens artikel 230, stk. 4. Det er
derfor ikke udelukket, at der er ved at aftegne sig et vendepunkt af betydning i retspraksis omkring

antagelse til realitetsbehandling af enkeltpersoners direkte klager.

Se dom afsagt af Retten i Forste Instans den 27. juni 2000, T-172/98, Salamander et al., sml.
2000, 11-2487, premis 74.

Dom af 3. maj 2002, T-177/01, Jégo-Quéré mod Kommissionen.

Konklusioner af 21. marts 2002 i1 sag C-50/00 P, Union de Pequetios Agricultores mod Rédet;
konklusionerne giver endvidere et meget udtemmende overblik over debatten om dette emne.
Domstolens dom ventes at foreligge 1 lobet af et par maneder.
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Bor EF-traktatens artikel 230, stk. 4, cendres for at udvide betingelserne for antagelse til realitets-
behandling af direkte klager fra enkeltpersoner? Hvordan skal dette stykke i bekreeftende fald se
ud? Eller bor man snarere overlade det til retspraksis at preecisere betingelserne for antagelse til

realitetsbehandling under hensyn til retten til en effektiv retsbeskyttelse?

Vil det veere hensigtsmeessigt at indfore en ny direkte adgang til domstolsprovelse for beskyttelsen
af enkeltpersoners grundleeggende rettigheder, som det er tilfeeldet med visse nationale forfat-
ningsmeessige procedurer? Hvilke konsekvenser vil en cendring af traktaten pa dette punkt fa for,

hvordan EF-jurisdiktionens tilretteleeggelse og virkemdde?

III. Betingelser for og felger af Fallesskabets/Unionens eventuelle tiltradelse af Den Euro-
p&iske Menneskerettichedskonvention (EMK)

Indledende bemcerkning: komplementaritet mellem chartret og tanken om tiltreeden af EMK

Man ber forst og fremmest huske pa, hvad mange institutioner og personer har papeget, nemlig at
udarbejdelsen af chartret og forslaget om EF's tiltraedelse - eller i fremtiden EU's tiltreedelse, nar
dennes status som juridisk person er anerkendt - af EMK er komplementere og ikke alternative ini-
tiativer': Det, at chartret findes, gor det ikke mindre hensigtsmassigt at lade den eksterne kontrol-
mekanisme, som er oprettet med EMK, gaelde for EU. Og tiltredelse af EMK gor det ikke mindre
nyttigt for EU at indfere sit eget katalog over grundleeggende rettigheder, isar ikke nar EMK giver
de kontraherende parter mulighed for at gi videre end de rettigheder, konventionen garanterer (ar-
tikel 53 1 EMK), og forholdet mellem EMK og chartret anses for at vaere afklaret tilfredsstillende i

charterteksten’.

! Se herom bl.a. Kommissionens meddelelse af 11. oktober 2000 (COM (2000)644 endelig
udg., punkt 9; tale holdt af Luzius Wildhaber, prasident for Den Europaiske Menneskerettig-
hedsdomstol ("Europaradet har altid betragtet de to muligheder som komplementare, ikke
som alternativer") og af Gil Carlos Rodriguez Iglesias, Domstolens prasident, den

31. januar 2002; tale holdt af Hans-Christian Kriiger, Europaradets generalsekreteer,

18. marts 2002.

Jf. Luzius Wildhaber i ovennavnte tale; i samme retning gir Gil Carlos Rodriguez Iglesias ("I
stedet for at konventionen og chartret konkurrerer og danner en kloft 1 beskyttelsen af de
grundlaeggende rettigheder i Europa, ber de berige hinanden gensidigt"), ligesom bemerknin-
ger fra Europaradets observaterer om det endelige charterudkast,

dokument CHARTE 4961/00 CONTRIB 356 af 13. november 2000, samt Kommissionen i
ovennvnte meddelelse.
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1. Argumenter mod tiltraedelse

I stedet for vidt og bredt at gentage de argumenter, der har varet fremfort i en diskussion, der nu har
varet over 20 &r, vil vi her kun kort ridse de vigtigste argumenter op': Tilhaengerne af tiltreedelse,
fremhaver forst og fremmest, at det vil gge beskyttelsen af de grundleggende rettigheder, idet EU's
institutioner vil blive omfattet af den samme eksterne, judicielle kontrolmekanisme, som alle med-
lemsstaterne allerede har accepteret. De mener, at det haster mere og mere med at fa lukket dette
hul 1 beskyttelsen i betragtning af den stadige overforsel af befojelser fra medlemsstaterne til EU og
for at undgé at komme i modstrid med de forpligtelser, EU afkrever kandidatlandene. EU's tiltrae-
den vil endvidere vaere den bedste made til at undga "nye klofter i Europa" mellem to ordninger for
beskyttelse af de grundleeggende rettigheder, idet det ville sikre en harmonisk udvikling af de to

europaiske domstoles retspraksis.

Modstandernes hovedindvending er, at tiltreedelse af EMK er i uforenelige med princippet om EF-
rettens autonomi, herunder Domstolens rolle som eneste dommer over denne ret. Dette spergsmal
vil blive dreftet mere indgéende i det folgende. Et andet argument, som undertiden fremfores, er, at
EU ikke ber vaere underkastet kontrol af dommere, der ikke er EU-borgere, og som méske ikke har

den nedvendige forstaelse af den europaiske integrations sarartethed.

Vil tiltreedelse af EMK pa den baggrund give EU og dens retspraksis storre autoritet og troveerdig-

hed, eller vil det snarere sveekke den?

Se de argumenter, der blev fremsat af de forskellige talere for Domstolen under proceduren,
der forte til udtalelse 2/94, sml. 1996, 1, s. 1772 ff.; se endvidere rapporten om chartret om
grundleggende rettigheder fra House of Lords Select Committee on The European Union af
24. maj 2000, punkt 104-112 (resumé af vidneudsagn om dette spergsmal for ovennavnte
komit¢).
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2. De mader, en eventuel tiltraedelse kan forega pa

a) P& EU-niveau

Som det fremgar af Domstolens udtalelse 2/94 vil Fellesskabets tiltreedelse af EMK krave, at EF-
traktaten udtrykkeligt kommer til at indeholde et retsgrundlag herfor; et sddant kunne f.eks. indsat-
tes i EF-traktatens artikel 303. Hvis konventet henstiller, at EU formelt far status som juridisk per-
son, og at denne status smeltes sammen med Fallesskabets status som juridisk person, ville dette

vare retsgrundlag nok for EU's tiltreedelse.!

b) P& Europaradsniveau

Hvis Faellesskabet/Unionen skulle tilslutte sig EMK, ville det under alle omstaendigheder ogsa
kreeve en @ndring af EMK, om ikke andet sa af artikel 59, der i gjeblikket begranser kredsen af
kontraherende parter til medlemmerne af Europaradet (som kun kan vare europaiske stater). Det
ville 1 gvrigt rejse en rekke andre tekniske spergsmal, der kunne medfere tilpasninger af

Strasbourg-systemet.?

3. Folgerne af en tiltraedelse for princippet om fallesskabsrettens autonomi

Nogle havder, at Fellesskabets tiltraedelse vil vere 1 strid med princippet om fzllesskabsrettens
autonomi. Dette ville vare tilfeeldet dels fordi Domstolen séledes ville miste sit monopol pa at

treeffe afgorelse om faellesskabsretsakters gyldighed - som fremover ogsé ville blive undergivet Den

Under formuleringen af retsgrundlaget vil man skulle leegge sig fast pd, om bestemmelsen
blot skal omhandle tiltredelse af EMK, eller om den ogsa skal abne mulighed for tiltreedelse
af andre internationale konventioner pd menneskerettighedsomrédet. Der vil endvidere skulle
indferes regler for, hvilken beslutningsprocedure der skal folges ved undertegnelse og indga-
else af tiltreedelsesaftaler.

Disse spargsmal er for nylig blevet behandlet 1 en ad hoc-arbejdsgruppe, der er nedsat under
Europaradets Styringskomité for Menneskerettigheder, jf. denne gruppes beretning af 2. april
2002 (GT-DH-EU (2002) 012).
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Europaiske Menneskerettighedsdomstols kontrol. Dels ville denne domstol ogsa skulle tage stilling
til spergsmal om fortolkning af faellesskabsretten som i forbindelse med kontrollen med falles-
skabsretsakternes proportionalitet, men ogsa om fordelingen af befgjelser mellem Unionen og
medlemsstaterne eller spergsmalet om udtemmelse af alle nationale retsmidler. Domstolen ville li-
geledes miste rollen som den eneste dommer 1 tvister mellem medlemsstaterne og mellem med-
lemsstaterne og institutionerne, idet sddanne tvister ville kunne indbringes for Domstolen i Stras-
bourg i medfor af artikel 33 i EMK. Alt dette ville samtidig i vaesentlig grad svaekke Domstolens

politiske autoritet over for medlemsstaternes myndigheder, herunder deres gverste retsinstanser.

Andre anfegter derimod denne analyse og mener, at tiltreedelsen vil vaere fuldt ud forenelig med
feellesskabsrettens autonomi. Efter deres opfattelse har Strasbourg-domstolen ikke nogen annula-
tionsbefojelser eller befojelser til at erklaere de kontraherende parters retsakter eller deres hgjeste-
retters domme for ugyldige, men kan kun konstatere overtredelser af EMK, idet de konkrete konse-
kvenser, der skal drages i det interne retssystem, stadig henherer under de kontraherende parters
institutioners befgjelser. Det fremfores endvidere, at Strasbourg-domstolen kun ser den interne ret
som et sporgsméil vedrerende en sags faktiske omstendigheder, og at ndr domstolen, ndr den tager
stilling til, om nationale retsakter er i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet, anerken-
der en skensmargin, der gor det muligt at tage hensyn til fellesskabsrettens serlige karakter. Stras-
bourg-domstolen kan derfor ikke betegnes som en " trin hgjere" domstol i forhold til de kontrahe-
rende parters hgjesteretter, men blot som en mere specialiseret instans, der udever en supplerende
ekstern kontrol, idet Domstolen allerede har godkendt muligheden for at underleegge EU en sadan
ekstern kontrol.! Med hensyn til risikoen for indbringelse af sager mellem Fallesskabet og med-
lemsstaterne eller mellem disse indbyrdes for Strasbourg-domstolen kan man formode, at sddanne

tvister under alle omsteendigheder vil veere forbudt i henhold til faellesskabsretten’; men en

1 Se Domstolens udtalelse 1/91 af 14. december 1991, sml. 1991, 1-6079, preemis 40: "Felles-
skabets kompetence 1 internationale forhold ... omfatter nedvendigvis en adgang til, at Felles-
skabet kan forpligte sig til at respektere afgarelser fra en retsinstans, der oprettes eller udpeges
ved sadanne aftaler, for sa vidt angér fortolkningen og anvendelsen af deres bestemmelser."
Indbringelse af sager mellem medlemsstaterne for Strasbourg-domstolen vil vere 1 modstrid
med artikel 292 1 EF-trakaten pa fallesskabsrettens anvendelsesomrade (indbringelse af sager
vedrarende retsakter, der ikke vedrarer fallesskabsretten, er naturligvis stadig mulige).
Ligeledes kan man formode, at tvister mellem Fallesskabet/Unionen og medlemsstaterne for
denne domstol ville vaere en krenkelse af EF-traktatens artikel 10, for de ville fordreje
procedurerne i1 hhv. artikel 226 og artikel 230 1 EF-traktaten.
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udtrykkelig praecisering 1 forbindelse med en eventuel tiltreedelsesaftale, f.eks. ved en erklaering,
ifolge hvilken Fallesskabet/Unionen og medlemsstaterne giver atkald pd deres ret til mellemstats-

lige klager for Strasbourg-domstolen, kan veare enskelig.

Endelig er der nogen, der mener, at Fellesskabets/Unionens fortsatte ikke-deltagelse 1 Strasbourg-
systemet, fremover vil udgere en risiko for Fellesskabets retsorden. Det sker faktisk, at medlems-
staterne holdes indirekte ansvarlige for domstolen i Strasbourg for pastaede kraenkelser af EMK, der
1 virkeligheden skyldes EU-institutionernes retsakter. Et sddant ansvar kan allerede paberabes for sa
vidt angar den primere ret, som ikke er underlagt Domstolens kontrol', samt i sager mod en natio-
nal retsakt, der bare ordret gennemforer et EU-direktiv i national ret?; der verserer i gjeblikket for
Strasbourg-domstolen en klage mod de 15 medlemsstater, ifelge hvilken en afgerelse truffet af
Kommissionen pé konkurrenceomrédet og bekrzftet af Domstolen udgere en kreenkelse af EMK..?
Disse iagttagere er bange for, at Strasbourg-domstolen, hvis Faellesskabet/Unionen ikke tiltreeder
EMK, oftere og oftere indirekte vil tage stilling til Feellesskabets/Unionens retsakter, uden at Feel-
lesskabet/Unionen kan forsvare sig, og uden at dets retssystem er reprasenteret ved en dommer i
domstolen, og uden at de medlemsstater, der skal varetage et sddant forsvar pa Fellesskabets vegne,
vil kunne nedlegge pastande over for domstolen om fzllesskabsretsakternes overensstemmelse med

EMK eller har mulighed for at have meningsudvekslinger om dette spergsmal indbyrdes.

Vil en tiltreedelse af EMK veere i strid med princippet om feellesskabsrettens autonomi og Domsto-
lens rolle som hajeste domstolsinstans i denne retsorden? Eller vil den snarere fd positive folger for

feellesskabsretten?

Se Strasbourg-domstolens dom af 18. februar 1999, Matthews mod Det Forenede Kongerige,
sag 24833/94, vedrorende loven af 1976 om valg til Europa-Parlamentet, hvis bilag II udeluk-
kede Gibraltar fra nevnte valg.

Se Strasbourg-domstolens dom af 15. november 1996, Cantoni mod Frankrig, sag 17862/91.
Se ogsé dom af 7. marts 2000, T.I. mod Det Forenede Kongerige, sag nr. 43844/98 om
Dublin-konventionen.

Sag DSR Senator Lines mod de 15 medlemsstater, sag nr. 56672/00. Domstolen har endnu
ikke taget stilling til, om sagen kan antages til realitetspdkendelse; sagsméilet anfagtes af de
15 medlemsstater, der henviser til den tidligere Menneskerettighedskommissions retspraksis
(afgorelse af 9. februar 1990, M&Co mod Tyskland).
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4. Folgerne for systemet til fordeling af kompetencen mellem Fallesskabet og medlemssta-
terne

Der skal i den forbindelse skelnes mellem to aspekter:

For det forste mener nogle, at eftersom tiltreedelse af EMK, i overensstemmelse med Domstolens
udtalelse 2/94, kraever, at der indsattes et udtrykkeligt retsgrundlag i traktaten (om dets form se ne-
denfor), vil dette kunne indebaere anerkendelse af en generel befojelse’ for Fzllesskabet/Unionen pa
omrédet grundlaeggende rettigheder, herunder pa det interne plan. Denne analyse anfegtes af andre:
Eftersom formélet med og virkningerne af en tiltreedelse kun betyder, at institutionerne undergives
EMK's grundlaeggende rettigheder og ekstern kontrol udevet af Domstolen 1 Strasbourg, er det
sveart at se, hvorfor et retsgrundlag i traktaten begranset hertil vil skabe en generel kompetence for
EU til at lovgive pd internt plan ved at fastlegge grundlaeggende rettigheder, der binder medlems-
staterne 1 deres egne handlinger. Man vil imidlertid kunne overveje at pracisere dette punkt i rets-
grundlaget for tiltreedelsen, hvis der er behov herfor. Andre har foreslaet at lase dette spergsmal

ved at underlegge institutionernes handling Strasbourg-systemet uden, at der bliver tale om tiltree-
delse (denne model gennemgas i det folgende).

For det andet har andre understreget, at Strasbourg-domstolen i kraft af tiltreedelsen vil kunne udtale
sig om EU's kompetencefordelingssystem, eftersom det nogle gange kan vare vanskeligt at afgere,
om en sag henherer under Fallesskabets/Unionens "jurisdiktion" (artikel 1 EMK) eller en medlems-
stats. Der er dog blevet foresldet tekniske losninger, der vil skulle fastlegges nermere i forbindelse

med en eventuel tiltreedelsesaftale, for at undgé denne situation’.

Det bemarkes, at hvis der ikke er en sadan generel kompetence, vedtager Fallesskabet pa
visse omrader sarlige regler for grundlaeggende rettigheder enten pé grundlag af sarlige ar-
tikler 1 traktaten (se f.eks. artikel 13, 141 1 EF-traktaten) eller "i tilknytning til" udevelsen af
de kompetencer, som det har (se f.eks. artikel 2 i forordning 2679/98), jf. ovenfor, (strejkeret)
eller forordning nr. 975/99 og forordning nr. 976/99 i forbindelse med EU-samarbejdsaktioner
i tredjelande.

Der foreslas bl.a. 1 lighed med den losning, der blev fundet 1 forbindelse med havretskonven-
tionen, en ordning, der gor det muligt for Faellesskabet/Unionen at slutte sig til en medlems-
stat som solidarisk ansvarlig medsagsegt og vice versa samt tilfgjelsen af en erklering, hvori
det understreges, at det udelukkende er Fallesskabet/Unionen og medlemsstaterne, der kan
tage stilling til kompetencefordelingen i overensstemmelse med deres interne procedurer.
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Vil en tiltreedelse af EMK veere neutral i forhold til fordelingen af de interne kompetencer mellem
EU og dens medlemsstater? Vil det veere hensigtsmeessigt at have en traktatbestemmelse, der preeci-
serer denne neutralitet i lighed med artikel 51, stk. 2, i chartret?

Er der en reel risiko for, at Strasbourg-domstolen vil skulle tage stilling til fordelingen af kompe-
tencer mellem Unionen og medlemsstaterne? Gor de foresldaede ordninger det muligt at udelukke

denne risiko?

5. Alternative lgsninger med henblik pa at sikre sammenhgengen mellem faellesskabsretten
og EMK's bestemmelser:

Det er den generelle opfattelse, at nuvaerende kontakter og uformelle udvekslinger mellem de to
europeiske domstole er meget positive og i hgj grad letter en harmonisk udvikling i deres retsprak-
sis. Mens mange iagttagere fastholder, at Faellesskabets/Unionens tiltreedelse er en ideel lasning for
at sikre sammenhangen, har flere imidlertid foresldet at udvikle alternative mekanismer med hen-

blik herpa, hvoraf de hyppigst nevnte behandles 1 det felgende:

a)  En henvisnings- eller hgringsordning

Det er blevet foresldet at indfere en henvisnings- eller heringsordning, der giver EF-Domstolen 1
Luxembourg mulighed for at foreleegge domstolen i Strasbourg et spergsmal om fortolkning af

EMK.

Sadanne forslag er blevet fremsat bade som ledsageforanstaltning til tiltreedelse af EMK, og som et
alternativ til tiltreedelse. I forbindelse med foreleggelsesmulighed som alternativ til tiltredelse har
nogle foreslaet, at det svar eller den udtalelse, som Strasbourg-domstolen afgiver, skal vare "ikke-
bindende" for Domstolen. Det fremfores ligeledes, at en sddan mekanisme bedre vil sikre sammen-
hangen mellem de to domstoles retspraksis, navnlig i de tilfelde, hvor EF-Domstolen skal traeffe
afgorelse om menneskerettighedsspergsmal, og der ikke findes en retspraksis fra Strasbourg, og EF-
Domstolens afgerelse risikerer efterfolgende at blive underkendt af domstolen i Strasbourg. Dem,
der gar ind for en henvisningsordning som ledsageforanstaltning til tiltreedelse, mener endvidere, at
ordningen vil kunne nedbringe antallet af individuelle sager for domstolen 1 Strasbourg vedrerende

fellesskabsretten.
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Der er blevet fremsat adskillige indvendinger imod disse forslag. Det understreges navnlig, at en
sadan henvisningsordning i betydelig grad og i modstrid med retten til effektiv retsbeskyttelse vil
sinke afgerelsen af tvister (navnlig i de tilfeelde, hvor en sddan procedure kombineres med en na-
tional domstols foreleeggelse af prejudicielle spergsmél for Domstolen). Det bemarkes endvidere,
at Domstolen risikerer at komme i1 temmelig ubehagelige situationer, hvilket ikke er situationen for
nogen national forfatningsdomstol. Domstolen kan ganske vist kun anvende denne procedure i klart
definerede tilfeelde, men hvis den vaelger ikke at foreleegge et pragjudicielt spergsmal for Strasbourg-
domstolen 1 en given sag, vil dette altid kunne kritiseres efterfelgende, navnlig hvis det viser sig, at
domstolen 1 Strasbourg folger en anden linje end Domstolen i Luxembourg. Hvis man som alterna-
tiv til tiltreedelse overvejer at gore Strasbourg-domstolens udtalelser "ikke-bindende", vil Domsto-
len dog naeppe dbent kunne fravige sdidanne udtalelser, og der vil vaere risiko for, at der vil blive sat
sporgsmélstegn ved, 1 hvor hej grad EF-Domstolens domme konkret folger Strasbourg-domstolens

udtalelse.

Endelig mener nogen, at en procedure med udtalelse eller henvisning vil blande retssystemerne
sammen pé upassende vis og vil fa sterre konsekvenser for faellesskabsrettens autonomi end en
"simpel" tiltreedelse. Domstolen 1 Strasbourg vil gribe direkte ind 1 verserende tvister 1 kraft af for-
tolkende udtalelser, der har veegt for Domstolen - enten de jure eller i det mindste de facto - hvor
enhver anden national forfatningsdomstol ferst frit kan tage stilling til de grundleeggende rettigheder
1 sin egen retsorden, er Strasbourg-domstolens rolle begranset til efterfolgende at kontrollere, at de

folkeretlige forpligtelser, der folger af EMK, er blevet overholdt.

Teknisk set kraever indferelsen af en sddan henvisnings- eller hagringsprocedure ikke kun en ser-
protokol, der knyttes som bilag til EF/EU-traktaterne, men ogsa @ndringer af EMK, for den vil ud-

gore en fravigelse 1 forhold til Strasbourg-domstolens normale funktion.
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b)  FEt felles kammer

Her skal ogsd navnte tanken om, at EF-Domstolen og Strasbourg-domstolen, hvis Fellesska-
bet/Unionen ikke tiltreder EMK, kan danne et "faelles kammer" eller et "panel", som begge dom-
stole kan indbringe sager for, nar der er behov for at sikre en ensartet fortolkning af de grundlaeg-
gende rettigheder, eller specielt nar en af disse domstole agter at fravige den andens retspraksis.
Tilhengerne af denne tanke anforer, at der herved opnas fuld ligestilling mellem de to domstole, og
at denne lgsning vil gribe mindst ind i deres nuverende virkemdde. Det er dog et spergsmal, om
ikke dette forslag strider mod den regel, som Domstolen har udledt af princippet om faellesskabs-
rettens autonomi, og som gér ud pa, at Domstolens dommere ikke samtidig ber sidde i andre dom-
stole, hvor de ville skulle fortolke bestemmelser, der er identiske med bestemmelserne i faelles-

skabsretten, men efter forskellige fremgangsméder, metoder og begreber.!

¢)  Indferelse af henvisningsret til Strasbourg-domstolen uden tiltreedelse af EMK

Endelig er der forslaget om at indfere mulighed for at lade EU-institutionernes handlinger blive
omfattet af ordningen for indbringelse af individuelle klager for Strasbourg-domstolen gennem en
serprotokol til EF- og EU-traktaterne og en protokol til EMK uden at Faellesskabet/Unionen tiltrae-
der EMK. Denne model tager sigte pa at skabe en situation, der i vidt omfang svarer til en den situa-
tion, der foreligger i tilfelde af tiltreedelse af EMK for s& vidt angar de to domstoles stilling og be-
skyttelse af enkeltpersoner, men den storste forskel vil vere, at Faellesskabet/Unionen ikke deltager
i forhandlingerne om @ndringer af EMK eller tilleegsprotokollerne. Nogle har bemarket, at denne
model vil skabe principielle vanskeligheder for fellesskabsrettens autonomi samt praktiske kompli-

kationer: Institutionerne ville vaere underlagt Strasbourg-domstolens klageordning, uden at

Se Domstolens udtalelse 1/91 af 14. december 1991, premis 52 vedrerende forste udkast til
aftale om Det Europ@iske @konomiske Samarbejdsomride og den deri fastlagte "EQF-dom-
stolsordning".

CONV 116/02 hp/NLK/ub 25
DA



Strasbourg-retten formelt er en del af fallesskabsretten (selv om man kan sige, at EMK's materielle
bestemmelser de facto anvendes i Domstolens ovennavnte retspraksis), og uden at Fellesska-
bet/Unionen og dets ret i Strasbourg-systemet behandles pé lige fod med de ovrige signatarer af

EMK.

Er de losninger, der foresldas som alternativer til tiltreedelsen af EMK, tilfredsstillende? Ville det
f-eks. veere hensigtsmeessigt at indfore en henvisningsordning for EF-Domstolen til Strasbourg-
domstolen, enten som alternativ eller som supplerende foranstaltning til Feellesskabets/Unionens
tiltreedelse af EMK? Eller bor det foretreekkes, sdfremt Feellesskabet/Unionen tiltreeder EMK, at
holde sig til den feelles ordning (individuel klage for Strasbourg-domstolen efter udtommelse af in-

terne retsmidler)?
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