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RAPPORT

fra: formanden for Arbejdsgruppe II vedrgrende Indarbejdelse af

Chartret/Tiltraedelse af EMK

til: konventets medlemmer

Vedr.: Endelig rapport fra Arbejdsgruppe 11

Indledning

Pa grundlag af sit mandat (dok. CONV 72/02) har gruppen i Igbet af sine syv mgder og efter

hgringer af flere juridiske eksperter' behandlet to indbyrdes sammenhangende hovedspgrgsmal:

- fremgangsmade ved og fglger af en eventuel indarbejdelse af EU's charter om grundleggende
rettigheder (i det fglgende ben®vnt "chartret") i traktaterne (del A);
- fremgangsmade ved og folger af Faellesskabets/EU's eventuelle tiltraeedelse af den europaiske

menneskerettighedskonvention (i det fglgende benevnt "EMK") (del B);

Endvidere har gruppen drgftet det specifikke spgrgsmal om enkeltpersoners adgang til Domstolen,
der som navnt i gruppens mandat opstar uathaengigt af spgrgsmalene om indarbejdelse af chartret

og om tiltreedelse af EMK, men som i bredere forstand h&nger sammen med grundleggende

rettigheder (del C).

Johan Schoo, direktgr, Europa-Parlamentets Juridiske Tjeneste, Jean-Claude Piris, Radets
jurist, generaldirektgr for Radets Juridiske Tjeneste, og Michel Petite, generaldirektgr for
Kommissionens Juridiske Tjeneste, blev hgrt den 23. juli (se arbejdsdokument nr. 13 og
CONYV 223/02); Marc Fischbach, dommer ved Den Europ®iske Menneskerettighedsdomstol,
og Vassilios Skouris, dommer ved EF-Domstolen, blev hgrt den 17. september (se
arbejdsdokument nr. 19 og CONV 295/02); Jacob Soderman, den europ@iske ombudsmand
og observatgr i konventet, deltog i gruppens mgde den 4. oktober og presenterede sit biddrag
CONV 221/02 CONTRIB 76.
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Takket vaere medlemmernes steerke engagement, deres beredvillighed til at ga ind i detaljerede
tekniske drgftelser og deres bemarkelsesvaerdige kompromisvilje er det lykkedes gruppen at
udarbejde en rapport, hvor der er en hgj grad af konsensus om begge hovedspgrgsmal; denne

rapports to dele skal betragtes som komplementare og indgaende i samme sammenhzang.

A. Vedrgrende chartret

I.  Anbefalinger med hensyn til, hvilken form den eventuelle indarbejdelse af chartret kan

have

1. Generel anbefaling

Gruppen vil straks fra begyndelsen i overensstemmelse med sit mandat understrege, at den politiske
beslutning om en eventuel indarbejdelse af chartret 1 traktaterne vil vaere forbeholdt konventets
plenarmgde. Gruppens mandat har veret at forberede en sddan beslutning ved at behandle en reekke

specifikke spgrgsmal vedrgrende fremgangsmaden for og felgerne af en sadan indarbejdelse.

Med forbehold af den politiske beslutning og pa grundlag af den fzlles forstaelse, som gruppen er
naet frem til vedrgrende alle centrale spgrgsmal i forbindelse med chartret, som omhandlet i det
fglgende, gar alle gruppens medlemmer enten sterkt ind for at forholde sig positivt til en
indarbejdelse af chartret i en form, der vil ggre det retligt bindende og give det forfatningsmeessig
status, eller vil ikke udelukke en positiv holdning til en sadan indarbejdelse. Dette resultat kan efter
gruppens opfattelse nas pa flere mader, jf. nedenfor; men under alle omstendigheder bgr en
"byggesten", der er sa central som de grundlaggende rettigheder, have sin plads inden for EU's
forfatningsmaessige rammer. Gruppen er overbevist om, at det ngdvendige forarbejde, der vil give
plenarmgdet mulighed for at treeffe den politiske beslutning om indarbejdelse, nu er udfgrt; denne
generelle anbefaling fra gruppen er navnlig blevet gjort nemmere af, at gruppen er naet frem til en
faelles forstaelse, som beskrevet nedenfor, om afklaring af en rakke juridiske og tekniske aspekter i
forbindelse med chartret, der er tilradelige i tilfelde af et retligt bindende charter og af stor

betydning for en uproblematisk indarbejdelse, der garanterer juridisk sikkerhed.

CONYV 354/02 Ibp/an/PMS/ap/AA/aa 2



2. Anbefalinger med hensvyn til indarbejdelsens konkrete form

Gruppen er fuldt ud klar over, at valget med hensyn til indarbejdelsens konkrete form ikke
udelukkende athenger af overvejelser 1 tilknytning til chartret eller grundleggende rettigheder
generelt, men ogsa af det samlede billede af traktaternes arkitektur, der vil tage form under de
fremtidige drgftelser pa konventets plenarmgder. Det ville derfor ikke vere hensigtsmeessigt, at
denne gruppe begraenser konventets generelle arbejde fremover ved kun at foresla en teknik til
indarbejdelse af chartret. Blandt de forskellige muligheder, som gruppen fik forelagt ved arbejdets
begyndelsel, anbefaler gruppen derimod plenarmgdet at overveje fglgende grundleggende

muligheder:

a.  atindfgje teksten til chartrets artikler 1 begyndelsen af forfatningstraktaten i et afsnit eller i et
kapitel af denne traktat; eller

b.  atindfgje en passende henvisning til chartret i en artikel i forfatningstraktaten; en sadan
henvisning kunne kombineres med at knytte chartret som bilag til forfatningstraktaten eller at
tilknytte det hertil enten som en s@rlig del af forfatningstraktaten, der kun indeholder chartret,
eller som en separat retsakt (f.eks. i form af en protokol)

c.  ifglge et medlem af gruppen kunne der anvendes en "indirekte henvisning"? til chartret for at

gore det retligt bindende uden at give det forfatningsmessig status.

Efter at have behandlet de spgrgsmal, der falder ind under gruppens mandat, foretrekker langt de
fleste medlemmer af gruppen den fgrste mulighed for at ggre forfatningstraktaten lettere at laese.
Nogle medlemmer foretreekker den anden mulighed, og nogle af disse understreger ngdvendigheden
af at knytte chartret til traktaten som en sarlig del af traktaten eller som en protokol. Gruppen som
helhed understreger, at begge disse muligheder kunne ggre chartret til en retligt bindende tekst med

forfatningsmassig status.

! Se dok. CONV 72/02 og 116/02, s. 7-8.
Se dok. CONV 116/02, s. 7.
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II. Konklusioner og anbefalinger vedrgrende visse juridiske og tekniske aspekter af

chartret, der er af betydning for en uproblematisk indarbejdelse af chartret i den nye

traktatarkitektur

En vigtig del af gruppens arbejde har veret at undersgge en rekke juridiske og tekniske aspekter af
chartret, der - som gruppens drgftelser har vist det - er vigtige med henblik pa en uproblematisk
indarbejdelse af chartret 1 den nye traktatarkitektur som et retligt bindende dokument. Gruppen er

naet frem til en feelles forstaelse vedrgrende disse spgrgsmal og deraf fglgende anbefalinger, der

foreslas med stgtte fra et stort flertal, idet kun to medlemmer har forbehold, som angivet nedenfor.

1. Respekt for chartrets indhold

Det grundleggende udgangspunkt, der ligger til grund for gruppens konklusioner om chartret, er, at
chartrets indhold er udtryk for en konsensus, der blev opnaet i den tidligere forsamling - der havde
serlig sagkundskab vedrgrende grundleggende rettigheder og har veret en model for dette konvent
- og bekreaftet af Det Europaiske Rad i Nice. Hele chartret - herunder dets udtalelser om rettigheder
og principper, preamblen og som et centralt element de "almindelige bestemmelser" - bgr

respekteres af dette konvent og ikke genabnes.

Gruppen har derfor ikke overvejet nogen @ndringer af de rettigheder og principper, som chartret
indeholder. Gruppen anerkender dog, at visse tekniske redaktionelle tilpasninger af chartrets
"almindelige bestemmelser" dog er mulige og hensigtsmassige som angivet nedenfor: gruppen

foreslar derfor plenarmgdet de redaktionelle tilpasninger, der er angivet i bilaget til denne rapport.1

Det er vigtigt at bemarke, at de tilpasninger, gruppen foreslar, ikke afspejler @ndringer af
substansen. De skal derimod tjene til at bekreefte en rekke centrale elementer i den samlede
konsensus vedrgrende chartret, som den tidligere forsamling naede frem til, samt til at ggre dem
fuldstendigt klare og juridisk vandtette. Baggrunden for dem er det nye perspektiv med en
forfatningstraktat, der er opstaet i forbindelse med dette konvent, men ogsa det gnske om juridisk
sikkerhed i forbindelse med grundleggende rettigheder, som chartret er udformet for at bidrage til.
Alle de redaktionelle tilpasninger, der foreslas her i rapporten, respekterer saledes fuldt ud den

grundleggende forudsatning for gruppens arbejdet, nemlig ikke at rgre ved den substans, der blev

! Ud over de tilpasninger, der er anfgrt i bilaget, bgr man - athengigt af den fremtidige

traktatarkitektur - veere opmarksom pa, at der kan blive behov for rent redaktionelle
@ndringer af de forskellige henvisninger i hele chartret til "traktaterne",
"fellesskabstraktaterne"”, traktaten om Den Europ@iske Union", "fallesskabsretten" osv., jf.
dok. CONV 116/02, s. 7.
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af den tidligere forsamling, og gruppen opfordrer indtreengende plenarmgdet til at respektere denne

forudsatning, nar det behandler de foreslaede redaktionelle @ndringer.

2. En indarbejdelse af chartret &ndrer ikke kompetencefordelingen mellem EU og

medlemsstaterne

Gruppen kan bekrzafte, at en indarbejdelse af chartret pa ingen made vil @ndre
kompetencefordelingen mellem EU og medlemsstaterne. Dette punkt, som der allerede var enighed
om i den foregaende forsamling, kommer pa nuverende tidspunkt til udtryk i chartrets artikel 51,
stk. 2. Det forhold, at visse af chartrets rettigheder vedrgrer omrader, hvor EU kun har begreensede
eller slet ingen befgjelser, er ikke 1 modstrid hermed, eftersom Unionen - selv om dens befgjelser er
begransede - skal respektere alle grundlaeggende rettigheder i alle sine handlinger og derfor ogsa
undga indirekte indgriben i grundleeggende rettigheder, om hvilke den ikke har befgjelser til at

lovgive.

For at ggre dette punkt klart og haevet over enhver tvivl, ogsa hvis chartret kommer til at indga i en
forfatningstraktat, foreslar gruppen dog de redaktionelle @ndringer af artikel 51, stk. 1 og 2, der er
angivet bilaget. Endvidere finder gruppen det hensigtsmassigt, hvis det i artikel 51, stk. 2, 1 lyset af
den etablerede retspraksis udtrykkeligt bekreftes, at EU-rettens beskyttelse af de grundleggende
rettigheder ikke kan bevirke en udvidelse af anvendelsesomradet for traktatens bestemmelser ud

over Unionens befgjelser.'

Gruppen erindrer 1 denne sammenh@ng endvidere om, at chartret blev udarbejdet under iagttagelse
af nerhedsprincippet, som det klart fremgar af preamblen, artikel 51, stk. 1, og de artikler i chartret,
der henviser til national lovgivning og praksis; gruppen finder, at det vil vaere hensigtsmassigt at
indse&tte en bestemmelse i chartrets generelle bestemmelser (jf. artikel 52, stk. 6, 1 bilaget), der
minder om disse henvisninger. Det er ligeledes 1 overensstemmelse med narhedsprincippet, at
chartrets anvendelsesomrade i medfgr af artikel 51, stk. 1, er begranset til Unionens institutioner og

organer samt til medlemsstaterne, ndr de gennemfgrer EU-retten.>

! Jf. Domstolens dom i sag C-249/96 Grant, Sml. 1998, Afdeling I, s. 621, preemis 45.

Det skal bemarkes, at hvis chartret indarbejdes i traktaten, er det ngdvendigt at bringe den
nuvarende affattelse af artikel 46, litra d), i TEU i overensstemmelse med savel eksisterende
retspraksis som med artikel 51 i chartret om den (begrensede) anvendelse af de
grundleggende rettigheder pa medlemsstaternes retsforskrifter.
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3. Fuld overensstemmelse mellem EF-traktatens grundlaegeende retticheder og de artikler i

chartret, der gentager dem

For sa vidt angar specifikt de grundleeggende rettigheder, der allerede udtrykkeligt er traktatfaestet i
EF-traktaten og blot "gentages" i chartret (navnlig rettigheder som fglge af unionsborgerskabet) var
der allerede i den foregaende forsamling enighed om princippet om, at den juridiske situation, som
fastlagt i EF-traktaten, ikke bgr bergres af chartret; dette fremgar i gjeblikket udtrykkeligt af

"henvisningsbestemmelsen" i chartrets artikel 52, stk. 22

Gruppen bekreafter dette punkt og er naet til konsensus om, at der med hensyn til disse rettigheder
er behov for en juridisk "vandtat" henvisningsbestemmelse, saledes som den i gjeblikket findes i
chartrets artikel 52, stk. 2, der sikrer fuld forenelighed mellem fastleggelsen af rettighederne i
chartret og den mere detaljerede regulering, der i gjeblikket findes i EF-traktaten. Gruppen
understreger, at hvis chartret skal vere en del af forfatningstraktaten, vil det logisk set vere
ngdvendigt at foretage en let redaktionel tilpasning af artikel 52, stk. 2, for at tydeligggre, at der
henvises til andre dele af traktatretten, hvor betingelserne og begrensningerne for udgvelsen af
disse rettigheder er defineret. Der kan ikke pa nuverende tidspunkt gives tilsagn om en precis
formulering af en sadan redaktionel tilpasning, der afspejler princippet om forenelighed, da den vil

ath@&nge af den ngjagtige samlede traktatarkitektur.

Med hensyn til disse rettigheder mener gruppen endvidere, at en "overlapning" ("replication")
mellem chartret og andre dele af traktaten i et vist omfang vil vaere uundgéelig af retlige grunde og

ikke vil vere generende, da en henvisningsbestemmelse som foreslaet vil sikre forenelighed.

Gruppen ggr opmearksom pa, at hvis der, som gnsket af et stort flertal i gruppen, foretages en
indarbejdelse af chartrets tekst ved dens indsattelse i fgrste del af forfatningstraktaten, vil det blive
ngdvendigt, at man i den pagaldende traktat pa en hensigtsmassig made kombinerer chartrets
artikler om borgernes rettigheder og EF-traktatens bestemmelser om unionsborgerskab, der har
forfatningsmassig betydning; dette ma betragtes som en teknisk opgave, der ikke rejser politiske

problemer.

Der findes en fortegnelse over disse rettigheder i formandens WD nr. 9, s. 3, fodnote 2.

2 Jf. ogsa "Forklaring" (dokument CHARTE 4473/00 CONVENT 49 af 11. oktober 2000; jf.
narmere nedenfor, afsnit A, punkt II1.3) under artikel 52, stk. 2: "Chartret &ndrer ikke de
rettigheder, der findes 1 henhold til traktaterne".
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4. Overensstemmelse mellem rettigheder i henhold til chartret og rettigheder sikret ved EMK

Gruppen understreger og bekrafter pa ny den store vigtighed af chartrets artikel 52, stk. 3,
vedrgrende rettigheder i chartret svarende til dem, der er sikret ved EMK; den erindrer om, at denne
bestemmelse var et centralt element i den samlede konsensus, der blev opnaet i den foregaende
forsamling.! P& grundlag af "forklaringerne" vedrgrende chartret* bekrafter gruppen sin fzlles
forstaelse vedrgrende betydningen af denne bestemmelse: rettigheder i chartret, der svarer til
rettigheder sikret ved EMK, har samme r&kkevidde og betydning som i EMK; dette omfatter is@r
de detaljerede bestemmelser i EMK, der tillader indskreenkninger af disse rettigheder. Formalet med
andet punktum 1 chartrets artikel 52, stk. 3, er at precisere, at denne artikel ikke er til hinder for en
mere omfattende beskyttelse, der allerede er opnaet, eller som senere indfgres (i) i EU-retten og

(ii) i nogle artikler i chartret, der, skgnt baseret pa EMK, gar videre end EMK, fordi den geeldende
EU-ret allerede har naet et hgjere beskyttelsesniveau (f.eks. artikel 47 om effektive retsmidler eller
artikel 50 om retten til ikke at blive straffet to gange for samme lovovertradelse). De i chartret

sikrede rettigheder afspejler sdledes hgjere beskyttelsesniveauer i den eksisterende EU-ret.

5. En fortolkning i harmoni med de falles forfatningsmassige traditioner

Gruppen understreger, at chartret har sterke rgdder i medlemsstaternes felles forfatningsmassige
traditioner, der pa sa imponerende vis blev samlet under den foregaende forsamlings arbejde. Den
omfattende retspraksis vedrgrende grundleggende rettigheder baseret pa medlemsstaternes felles
forfatningsmassige traditioner, der er fastlagt af Domstolen, og som bekraftes i TEU's artikel 6,
stk. 2, udggr en vigtig kilde til en reekke rettigheder, der anerkendes i chartret. Et stort flertal i
gruppen foreslar, at man for at understrege betydningen af disse rgdder og opna en uproblematisk
indarbejdelse af chartret som et retligt bindende dokument medtager en fortolkningsregel i de
almindelige bestemmelser (se artikel 52, stk. 4, 1 bilaget); to medlemmer [er uenige i/har forbehold
over for] dette forslag. Reglen bygger pa affattelsen af den nuvarende artikel 6, stk. 2, i TEU og
tager behgrigt hensyn til Domstolens tilgang til de felles forfatningsmassige traditioner, jf.
Vassilios Skouris' redeggrelse under hgringen den 17. september. Efter denne regel bgr rettigheder i
chartret fortolkes saledes, at der sikres en hgj beskyttelsesstandard, der er passende for EU-retten og
1 harmoni med medlemsstaternes felles forfatningsmassige traditioner, og man bgr ikke blot fglge

det snavre princip om den "laveste fallesnavner".

Se med hensyn til chartrets artikel 52, stk. 3, ogsa de to udtalelser fremsat af Marc Fischbach,
dommer ved Den Europ@iske Menneskerettighedsdomstol, og Vassilios Skouris, dommer ved
De Europziske Fzllesskabers Domstol, under hgringen den 17. september 2002,

dok. CONV 295/02.

Med hensyn til "forklaringerne" se n&rmere nedenfor, afsnit A, punkt I11.3.
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6. Sondringen mellem "rettigheder" og "principper" i chartret

Gruppen understreger betydningen af sondringen mellem "rettigheder" og "principper", der var et
vigtigt element - som allerede kom til udtryk i preamblen til og i artikel 51, stk. 1, i chartret - i den
konsensus, der blev opnaet i charterforsamlingen. For at bekrafte denne sondring og samtidig gge
den juridiske sikkerhed foreslar et stort flertal i gruppen i perspektivet om et retligt bindende charter
med forfatningsmassig status en yderligere generel bestemmelse (se artikel 51, stk. 5, 1 bilaget), der
sammenfatter forstaelsen af begrebet "principper", der preegede charterforsamlingens arbejde og er
blevet fremdraget af medlemmer af denne forsamling under drgftelserne i arbejdsgruppen; to
medlemmer har forbehold over for dette forslag. Ifglge denne forstaelse adskiller principper sig fra
subjektive rettigheder. De skal "overholdes" (artikel 51, stk. 1) og kan kreve gennemfgrelse ved
lovgivning eller gennemfgrelseslovgivning; de bliver derfor af betydning for domstolene, nar en
sadan lovgivning fortolkes eller tages op til fornyet overvejelse. Dette er i overensstemmelse med
savel domstolens retspraksis1 som tilgangen i medlemstaternes forfatningsmassige systemer til

"principper", s&rlig i forbindelse med sociallovgivning.

Med den foreslaede bestemmelse bekrafter gruppen den linje, der blev fulgt af den foregaende
forsamling og bestod i at lade karakteren ("en rettighed" eller "et princip") af de enkelte artikler 1
chartret komme sa klart som muligt til udtryk i affattelsen af de respektive artikler under hensyn til
den vigtige vejledning, der ligger i praesidiets "forklaringer", suppleret med forklaringer fra den
nuvarende gruppe (se afsnit I11.3 nedenfor), saledes at fremtidig retspraksis ma afggre, hvilken af

de to kategorier artiklerne helt ngjagtigt skal falde ind under.

Jf. is@r nyere retspraksis vedrgrende "forsigtighedsprincippet” i artikel 174, stk. 2, 1 TEF:
dom afsagt af Retten i Fgrste Instans af 11. september 2002, T-13/99, Pfizer mod Radet, hvor
der er adskillige henvisninger til tidligere retspraksis, samt en rekke domme vedrgrende
artikel 33 (tidligere artikel 29) vedrgrende principperne i landbrugslovgivningen, f.eks.
Domstolens dom 1 sag C-265/85, Van den Berg, Sml. 1987, s. 1155: undersggelse af
princippet om markedsstabilisering og rimelige forventninger - for yderligere henvisninger se
Commentaire Mégret (Droit de la CEE), vol 3, s. 80 ff.
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III. Anbefalinger vedrgrende andre spgrgsmal, der matte opsta i tilfzelde af en indarbejdelse

af chartret

1. Chartrets preambel

Gruppen mener, at chartrets preambel er et meget vasentligt element i den samlede konsensus om
chartret, som charterforsamlingen naede frem til. Gruppen anbefaler derfor, at dette element under
alle omst@endigheder bibeholdes 1 den kommende forfatningstraktatramme. Gruppen minder
endvidere om, at chartrets preeambel ogsa omhandler EU's grundleeggende natur og gar langt ud
over de grundleggende rettigheder. Som det galder chartret som helhed, vil den konkrete
"indarbejdelse af chartrets preambel” 1 traktatrammen, som anbefalet af gruppen, ligeledes ath@nge
af den overordnede traktatstruktur, der skal fastlegges pa plenarmgdet. Hvis chartrets artikler
saledes indsettes direkte i forfatningstraktaten, bgr chartrets preeambel anvendes som preeambel til
forfatningstraktaten. Hvis chartret derimod indarbejdes som en sa@rlig del af forfatningstraktaten
eller som en adskilt bindende juridisk tekst (f.eks. i form af en protokol) 1 EU's forfatningsmessige
arkitektur, kan chartrets preambel fortsat vare knyttet til chartrets tekst uden nogen @®ndringer;
dette ville dog ikke forhindre konventet i at anvende elementer af generel betydning, der kan vere i

chartrets preambel, ved udarbejdelsen af en ny traktatpraeambel.

2. Fortsat henvisning til eksterne kilder (som dem, der findes pa indevarende tidspunkt i

artikel 6, stk. 2, 1 TEU)

Gruppen drgftede, om forfatningstraktaten i tilfeelde af chartrets indarbejdelse ogsa bgr indeholde
en henvisning til de to eksterne inspirationskilder 1 forbindelse med de grundleggende rettigheder,
som det nu er tilfeldet i artikel 6, stk. 2, 1 TEU, nemlig den europaiske
menneskerettighedskonvention og medlemsstaternes felles forfatningsmassige traditioner. Der er

fremfgrt vaegtige argumenter bade for og imod en sadan henvisning.

Nogle medlemmer har indtaget det standpunkt, at bibeholdelse af en sadan henvisning er overflgdig
og kan skabe juridisk forvirring, da chartret allerede indeholder rettigheder afledt af EMK og de
feelles forfatningsmassige traditioner og henviser til disse kilder. Andre har argumenteret med, at en
sadan henvisning i forfatningstraktaten kunne tjene som supplement til den beskyttelse, chartret
yder, og gore det klart, at EU-retten er aben for kommende @ndringer af EMK og medlemsstaternes

menneskerettighedslovgivning.
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Gruppen erkender under alle omstendigheder, at dette spgrgsmal hanger ngje sammen med det
valg af indarbejdelsesform, som konventet skal treffe. Gruppen afstar derfor fra at fremsatte
endeligt formulerede anbefalinger i dette spgrgsmal; den begraenser sig i stedet til at erklare, at
udsigten til et juridisk bindende charter ikke udelukker en sadan henvisning, hvis denne udformes

pé passende vis', og sender spgrgsmalet videre til plenarmgdet.

3. "Forklaringernes" betydning

Gruppen fremhavede betydningen af "forklaringerne", der blev udarbejdet pa foranledning af
praesidiet for charterforsamlingenz, som et vigtigt fortolkningsverktgj til en korrekt forstaelse af
chartret’. Den erkender, at disse forklaringer ikke for gjeblikket er tilgengelige i tilstreekkelig hgj
grad for retsvaesenets aktgrer. I det omfang konventet accepterer de redaktionelle tilpasninger,
gruppen har foreslaet, bgr de tilsvarende forklaringer i denne rapport fuldt ud integreres i de
oprindelige forklaringer. Hvis chartret indarbejdes, bgr der derfor pa passende vis ggres
opmerksom pa disse forklaringer, der, selv om det hedder heri, at de ikke har nogen retsgyldighed,
har til formal at precisere chartrets bestemmelser. Det ville specielt vere vigtigt at ggre dem kendt i

bredere kredse.

4. Procedure for &ndring af chartret i fremtiden

Som en konsekvens af chartrets eventuelle indarbejdelse i forfatningstraktatrammen vil der opsta
det spgrgsmal, efter hvilken procedure chartret kan &ndres i fremtiden. Gruppen mener imidlertid,
at dette spgrgsmal gar ud over dens mandat, da det vil skulle behandles pa plenarmgdet som en del
af det overordnede spgrgsmal om @ndringsprocedure(r) i forbindelse med de forskellige

byggeklodser i den kommende traktatramme.

' Jf. dokument CONV 116/02, s. 9.

2 Dokument CHARTE 4473/00 CONVENT 49 af 11. oktober 2000.
Gruppen bemarker endvidere i denne sammenhang, at charterforsamlingen arbejdede i fuld
offentlighed - ligesom det nuverende konvent - og at dens mgdedokumenter og
arbejdsdokumenter er offentligt tilgengelige (se http://ue.eu.int/df).
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B. Vedrgrende tiltraedelse af den europziske menneskerettighedskonvention

I Generelle konklusioner og anbefalinger

Ligesom i forbindelse med chartret understreger gruppen fra fgrste feerd, at det i overensstemmelse
med gruppens mandat er konventets plenarmgde, der skal treffe den politiske afggrelse om
perspektivet om EU's eventuelle tiltreedelse af EMK (med den nye status som én juridisk person,
der er baseret pa arbejdet i arbejdsgruppe III). Gruppen har haft til opgave at forberede en sadan
afggrelse ved at drgfte en reekke specifikke spgrgsmal i forbindelse med fremgangsmaden ved og

konsekvenserne af en eventuel tiltredelse.

Gruppen understreger endvidere, at konventet kun skal afggre, om der i den nye traktat skal
indsettes en forfatningsmessig bemyndigelse, der seetter EU i stand til at tiltrede EMK. Det vil
derimod senere vere EU's institutioner, navnlig Radet (med enstemmighed), der skal indlede
forhandlinger om en tiltreedelsestraktat og fastlegge den konkrete ramme for forhandlingerne; der
vil under forhandlingerne skulle tages stilling til en reekke tekniske spgrgsmal vedrgrende de
konkrete detaljer i forbindelse med en tiltredelse, som gruppen har taget behgrigt hensyn til'. Det er
pa samme made Radet, der bgr traeffe afggrelse om det passende tidspunkt for EU's eventuelle
tiltreedelse af EMK og dens forskellige tillegsprotokoller. Alle disse spgrgsmal er ikke af

forfatningsmaessig karakter og vedrgrer derfor ikke konventet.

Med forbehold af plenarmgdets politiske afggrelse og pa grundlag af de argumenter og
konklusioner, herunder om visse betingelser, der er angivet nedenfor, gar alle gruppens medlemmer
enten sterkt ind for eller er rede til at forholde sig positivt til en forfatningsmaessig bemyndigelse,

der satter EU 1 stand til at tiltrede EMK.

De vigtigste politiske og juridiske argumenter for EU's tiltredelse af EMK er efter gruppens

opfattelse fglgende:

- Da EU bekrefter sine egne vaerdier gennem chartret, vil en tiltredelse af EMK give et sterkt
politisk signal for ssmmenhangen mellem EU og "det stgrre Europa", der afspejles i

Europaradet og dets paneuropaiske menneskerettighedssystem.

Se isar arbejdsdokument nr. 8, der indeholder en undersggelse udfgrt af Europaradet om de
tekniske og juridiske spgrgsmal i forbindelse med en eventuel tiltreedelse af EMK.
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- En tiltredelse af EMK vil give borgerne en beskyttelse i forhold til EU-retsakter, der svarer til
den, de nu nyder i forhold til alle medlemsstaterne. Dette forekommer at vere et spgrgsmal
om trovardighed, da medlemsstaterne har overfort vesentlige befgjelser til EU, og tiltraedelse
af EMK er gjort til en betingelse for nye landes medlemskab af EU.

- En tiltredelse vil vere det ideelle varktgj for en harmonisk udvikling af de to europaiske
domstoles retspraksis i menneskerettighedsspgrgsmal; for nogle medlemmer har dette
argument oven 1 kgbet endnu stgrre vegt ved udsigten til en eventuel indarbejdelse af chartret
i traktaterne. I denne forbindelse bgr man ogsa naevne de problemer, der skyldes, at EU i
gjeblikket ikke deltager i det retlige system i Strasbourg i sager, hvor domstolen i Strasbourg
indirekte skal tage stilling til EU-ret, uden at EU kan forsvare sig over for denne domstol eller

have en dommer ved domstolen, der sikrer den ngdvendige sagkundskab i EU-ret.

Gruppen er gaet i dybden med de eventuelle fglger af en tiltreedelse af EMK for princippet om EF-
(eller EU-)lovgivningens uathengighed, herunder EF-Domstolens stilling og myndighed. Det
fremgar af gruppens drgftelser og hgring af eksperterl, at princippet om uafth@ngighed ikke er en
juridisk hindring for EU's tiltredelse af EMK. Efter en tiltreedelse vil Domstolen fortsat vere den
eneste gverste retsinstans for spgrgsmal under EU-retten og gyldigheden af EU-retsakter; Den
Europziske Menneskerettighedsdomstol vil ikke kunne betragtes som en hgjere retsinstans, men
snarere som en specialiseret domstol, der udgver ekstern kontrol med EU's internationale retlige
forpligtelser som fglge af tiltredelsen af EMK. Domstolens stilling vil svare til nationale
forfatningsdomstoles eller hgjesteretters stilling i forhold til domstolen i Strasbourg pa indevarende

tidspunkt.

Gruppen fremhaver, at en indarbejdelse af chartret 1 traktaterne og EU's tiltreedelse af EMK ikke
bgr betragtes som alternativer, men snarere som komplementere skridt, der sikrer, at EU fuldt ud
overholder de grundleggende rettigheder: ligesom chartrets eksistens ikke pa nogen made mindsker
fordelene ved en udvidelse af Strasbourg-domstolens kontrol til ogsa af omfatte EU-retsakter, sa vil
en tiltredelse af EMK ikke begranse betydningen af EU's eget katalog over grundleggende
rettigheder. De to skridt ville fgre til en situation svarende til den, der findes i1 lovgivningen i de
medlemsstater, hvis forfatninger beskytter de grundleggende rettigheder, men som samtidig har

tilsluttet sig Strasbourg-systemets supplerende eksterne menneskerettighedskontrol.

Jf. de samstemmende erkleringer fra dommer Vassilios Skouris (arbejdsdok. nr. 19), dommer
Marc Fischbach (CONV 295/02) samt Johann Schoo og Michel Petite (arbejdsdok. nr. 13).
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Gruppen anbefaler derfor pa baggrund af ovenstaende (med forbehold af ovennavnte politiske
afggrelse og de betingelser, der er angivet nedenfor), at der pa et passende sted i
forfatningstraktaten indsttes et retsgrundlag, der bemyndiger EU til at tiltrede EMK.
Formuleringen af et sddant retsgrundlag kunne ggres forholdsvis enkel'. P4 baggrund af en eventuel
tiltraedelses forfatningsmassige betydning bgr det imidlertid ogsa ggres klart, at undertegnelsen og
indgaelsen af tiltreedelsestraktaten krever en afggrelse truffet af Radet med enstemmighed samt
Europa-Parlamentets tilslutning; ellers ville de normale procedurer for internationale aftaler finde

anvendelse.

II. Konklusioner og anbefalinger med hensyn til specifikke sporgsmal i tilknytning til EU's

eventuelle tiltraedelse af EMK

1. Tiltreedelse af EMK vil ikke &ndre kompetencefordelingen mellem EU og medlemsstaterne

Gruppen er enig om, at EU's tiltreedelse af EMK - ligesom indarbejdelsen af chartret - pa ingen
made vil @&ndre kompetencefordelingen mellem EU og medlemsstaterne, og det forhold finder den
meget vigtigt. Efter gruppens felles forstaelse vil EU's tiltredelse af EMK juridisk kun bergre
spgrgsmal, hvor EU har kompetence; den vil saledes ikke fgre til nogen udvidelse af EU's
kompetence og slet ikke til nogen generel kompetence for EU med hensyn til grundleggende
rettigheder2 . "Positive" forpligtelser for EU til at handle for at bringe sig 1 overensstemmelse med
EMK vil saledes kun forekomme, i det omfang EU i henhold til traktaten har kompetence til at

handle.

Gruppen anbefaler anvendelse af visse tekniske instrumenter for at ggre det fuldstendig klart, at
EU's tiltredelse af EMK ikke @&ndrer kompetencefordelingen. For det fgrste vil en bestemmelse, der
ggr dette punkt klart, kunne indga i det eventuelle retsgrundlag for en tiltreedelse. For det andet vil
en erklering i forbindelse med tiltredelsen, der understreger EU's begransede kompetence i
forbindelse med grundleggende rettigheder, kunne indga i en bestemmelse i tiltreedelsestraktaten

og/eller i en ledsagende erklering fra EU. For det tredje vil en mekanisme, der giver EU og en

Retsgrundlaget kunne f.eks. fastsla, at EU kan tiltrede EMK. Angaende en eventuel
yderligere bestemmelse, der specificerer, at kompetencefordelingen ikke @ndres, se n@ste
afsnit 1 denne rapport.

Det eksisterende forberedende arbejde med henblik pa tiltraedelse har ogsa haft udgangspunkt
i denne opfattelse (jf. Europaradets analyse, WD nr. 8, punkt 26), der er blevet bekraftet af
dommer Skouris og dommer Fischbach (WD nr. 19; CONV 295/02) og af Michel Petite (WD
nr. 13) under de respektive hgringer.
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mulighed for at optreede sammen som sagsggte for domstolen i Strasbourg, kunne sikre, at
domstolen ikke treffer nogen afggrelse om kompetencefordelingen mellem EU og

1
medlemsstaterne .

Det er i den forbindelse vigtigt at ggre sig klart, at EU's tiltredelse af EMK ikke vil betyde, at EU
bliver medlem af Europaradet, eller at EU bliver en almindelig politisk medspiller i Strasbourg. EU
og EU-retten vil blot indga (i et omfang begranset til EU's kompetence) i det specifikke system for
retlig menneskerettighedskontrol, der er etableret ved EMK. Der vil fgrst og fremmest (uden
foregribelse af de detaljer, der skal forhandles efter tiltreedelsen) blive valgt en dommer som
"reprasentant” for EU, der vil tilfgre domstolen specifik viden om EU-ret. Herudover vil en
representant for EU deltage 1 Ministerkomitéens specifikke opgave med at kontrollere
fuldbyrdelsen af domme 1 henhold til artikel 46 1 EMK (det er vigtigt is@r for at sikre, at komitéen
informeres korrekt om EU-retlige spgrgsmal som f.eks. kompetencesystemet), men ikke i komitéens

generelle funktioner uden for EMK.?

2. Medlemsstaternes individuelle holdninger til EMK vil ikke blive bergrt af EU's tiltraedelse

Gruppen understreger betydningen af princippet om, at EU's tiltreedelse af EMK ikke bergrer de
holdninger, medlemsstaterne hver is@r har indtaget til EMK, som de kommer til udtryk navnlig i
deres individuelle afggrelser om ratifikation af visse tillegsprotokoller, 1 de forbehold, de har taget
ved ratifikationen af EMK eller tillegsprotokollerne, og i deres ret til at foretage specifikke

fravigelser. Gruppen understreger, at der helt kan regnes med dette punkt,

° da konventet, som forklaret ovenfor, nu skal drgfte spgrgsmalet om indsattelse i traktaten af
et retsgrundlag, der skal ggre det muligt for EU at tiltrede EMK. Hvis der indsattes et sadant
retsgrundlag, vil Radet med enstemmighed skulle fastleegge, hvilke tillaegsprotokoller EU skal
tiltreede og hvornar, og hvilke forbehold EU pd egne vegne bgr tage med hensyn til EMK

Dommer Fischbach har forklaret mekanismen for gruppen, jf. kortfattet referat

CONV 295/02, s. 5, og den er ogsa forklaret i detaljer i Europaradets analyse, WD nr. 8,
punkt 57-62.

Dette bergrer ikke den ordning, der i gjeblikket findes for Fellesskabets deltagelse i
Ministerkomitéens mgder uden stemmeret, jf. WD nr. 8, punkt 34.
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o da medlemsstaternes individuelle forbehold med hensyn til EMK og tillegsprotokollerne samt
deres ret til at foretage specifikke fravigelser (artikel 15 i EMK) under ingen omstendigheder
vil blive bergrt af en tiltredelse, fordi de vedrgrer de respektive nationale lovgivninger, mens

EU's tiltreedelse kun vil have juridisk virkning, i det omfang EU-lovgivning er bergrt.

III. Konklusioner med hensyn til mekanismer, der er foreslaet som alternativer til en

tiltraedelse af EMK

Pa baggrund af ekspertudtalelser1 til gruppen om de juridiske og praktiske problemer i forbindelse
med forskellige mekanismer, der er blevet foreslaet som alternativer til EU's tiltraedelse af EMK,
kan gruppen ikke anbefale sadanne alternative mekanismer (f.eks. en s@rlig procedure for
Domstolens "indbringelse af en sag for" eller "konsultation af" domstolen i Strasbourg [, en serlig
klageadgang ved domstolen i Strasbourg imod institutionerne uden tiltreedelse] eller et "felles

panel/kammer" bestaende af dommere fra de to europziske domstole).

C. Adgang til Domstolen

Gruppen drgftede EU's nuvarende system af retsmidler, der er til radighed for enkeltpersoner, iser i

lyset af den grundleggende ret til effektiv domstolsbeskyttelse.

I den forbindelse har gruppen drgftet tanken om at indfgre en sarlig procedure ved Domstolen til
beskyttelse af grundleggende rettigheder. Da et flertal af medlemmerne havde forbehold over for
denne tanke, anbefaler gruppen den ikke til konventet. Gruppen understreger imidlertid, at borgerne
vil kunne have stor gavn af en eventuel indarbejdelse af chartret i den forfatningsmassige

traktatarkitektur, der ville give dem adgang til Unionens nuvarende system af retsmidler.

Gruppen gnsker imidlertid at henlede plenarmgdets opmarksomhed pa et andet problem, nemlig
spgrgsmalet om, hvorvidt betingelserne for enkeltpersoners direkte adgang til Domstolen
(artikel 230, stk. 4, i TEF) bgr @ndres for at sikre en effektiv domstolsbeskyttelse. Pa dette punkt

har gruppens diskussion vist, at der maske er en vis beskyttelseslakune pa grund af den nuvarende

! Jf. hgringen af Johann Schoo, Jean-Claude Piris og Michel Petite den 23. juli 2002 (WD
nr. 13, s. 14, s. 32, fodnote 2, og s. 50-51) samt hgringen af dommer Fischbach den
17. september 2002 (CONV 295/02).
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formulering i artikel 230, stk. 4, i TEF: ... "bergrer ham umiddelbart og individuelt" og den
retspraksis, der fortolker den, i det specifikke tilfelde med "self-executing" EF-forordninger, der
palegger enkeltpersoner umiddelbart galdende forbud. Pa den anden side var der under gruppens
diskussion bred tilslutning til den holdning, at det nuvarende generelle system af retsmidler og den
"arbejdsdeling" mellem Fallesskabets retter og de nationale retter, det medfgrer, ikke bgr @ndres
grundleggende ved en eventuel reform af artikel 230, stk. 4, i TEF. Nogle medlemmer henviste til
muligheden for en bestemmelse i traktaten om medlemsstaternes pligt, som fastslaet i nylig

retspraksis’, til at have effektive retsmidler i forbindelse med rettigheder afledt af EU-retten.

Mens spgrgsmalet om artikel 230, stk. 4, i TEF helt sikkert har en forbindelse med grundlaeggende
rettigheder, gar det under alle omstaendigheder videre end beskyttelsen af disse rettigheder - da der
skal veere domstolsbeskyttelse for alle subjektive rettigheder - og det opstar helt uafhengigt af de
konkrete spgrgsmal om indarbejdelse af chartret og tiltreedelse af Den Europaiske
Menneskerettighedsdomstol. Gruppen mener, at dette spgrgsmal og dets institutionelle
implikationer skal drgftes sammen med andre emner som f.eks. graenserne for Domstolens
jurisdiktion i retlige og indre anliggender2 eller judiciel kontrol med subsidiaritetsprincippet.
Gruppen vil derfor ikke fremsatte konkrete anbefalinger og henviser spgrgsmalet om en eventuel
reform af artikel 230, stk. 4, i TEF sammen med de verdifulde bidrag, der er forelagt i den

forbindelse?, til yderligere drgftelse i konventet i en passende kontekst.

! Domstolens dom af 25. juli 2002, C-50/00 P, UPA, premis 41 og 42. Det bgr ogsa erindres, at
Domstolen i sin dom bemarkede, at selv om det er muligt at forestille sig en anden ordning
for kontrol med lovligheden af almengyldige fellesskabsretsakter end den, der er oprettet ved
traktaten, tilkommer det i givet fald medlemsstaterne at foretage en reform af den nugaldende
ordning 1 overensstemmelse med artikel 48 1 TEU.

I denne forbindelse henledes opmarksomheden pa nogle ekspertudtalelser afgivet over for

gruppen, der ud fra perspektivet om beskyttelse af grundleggende rettigheder prasenterer

problemerne i forbindelse med disse grenser, som de for gjeblikket ser ud i artikel 68 i TEF
og artikel 35 i TEU pa et omrade, der er sa fglsomt over for grundleeggende rettigheder som
retlige og indre anliggender, samt greenserne for judiciel kontrol med EU's organer sasom

Europol; jf. hgringen af dommer Skouris (WD nr. 19) og af Johan Schoo den 23. juli 2002

(WD nr. 13) samt WD nr. 20 fra Ben Fayot, der presenterer en note fra generaladvokat

Francis Jacobs.

3 Jf. generelt om judicielle og ikke-judicielle retsmidler, dok. CONV 221/02 CONTRIB 76 fra
Jacob Soderman; specifikt om artikel 230: CONV 45/02 CONTRIB 25 fra Hannes
Farnleitner; gruppens WD nr. 17 fra Jirgen Meyer; WD nr. 20 fra Ben Fayot, der praesenterer
en note fra generaladvokat Francis Jacobs; hgringen at dommer Skouris (WD nr. 19);
hgringen af Johan Schoo (WD nr. 13); en oversigt over debatten og valgmulighederne findes i
WD nr. 21 fra gruppens formand.
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BILAG
Forslag fra gruppen til redaktionelle tilpasninger af de horisontale artikler i chartret':
Artikel 51, stk. 1:

"Bestemmelserne i dette charter er rettet til Unionens institutioner og organer under iagttagelse af
nerhedsprincippet samt til medlemsstaterne, dog kun nar de gennemfgrer EU-retten. De respekterer
derfor rettighederne, overholder principperne og fremmer anvendelsen heraf i overensstemmelse
med deres respektive befgjelser og under overholdelse af graenserne for de befgjelser, der
overdrages Unionen i andre dele af [denne traktat/forfatningstraktaten]."

Artikel 51, stk. 2:

"Dette charter udvider ikke anvendelsesomradet for EU-retten ud over Unionens befgjelser og
skaber ingen nye kompetencer eller nye opgaver for [Fellesskabet og] Unionen og @ndrer ikke de
kompetencer og opgaver, der er fastlagt i andre [kapitler/dele] af [denne
traktat/forfatningstraktaten]."

Der tilfgjes i artikel 52:

"52.4. I det omfang dette charter anerkender grundlaeggende rettigheder, som de fglger
af medlemsstaternes fzalles forfatningsmaessige traditioner, skal disse rettigheder
fortolkes i harmoni med disse traditioner."

""52.5. De bestemmelser i dette charter, der indeholder principper, kan gennemfgres ved
retsakter og gennemfgrelsesretsakter vedtaget af Unionens institutioner og organer
og ved retsakter vedtaget af medlemsstaterne, nar de gennemfgrer EU-ret, under
udgvelse af deres respektive befgjelser. De kan kun paberabes over for en domstol
i forbindelse med fortolkning af sadanne retsakter og kontrol af disses
lovmedholdelighed."

"'52.6. Der tages fuldt hensyn til nationale love og national praksis som angivet i dette
charter."

Teksten 1 skarp parentes er betinget af den ngjagtige endelige traktatarkitektur.
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