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Baggrundsnote om valg af retsgrundlag og dobbelt retsgrundlag i
EU-retsakter

Resumé

I noten gennemgas EF-Domstolens praksis med hensyn til valg af retsgrundlag
for EU-retsakter samt praksis for anvendelse af dobbelt retsgrundlag. Endvide-
re belyses udestaende sporgsmal som folge af denne praksis og der gives ek-
sempler pa de gvrige EU-institutioners prioriteter mht. valg af retsgrundlag.

Baggrund

EU-retsakter skal indeholde en angivelse af retsgrundlaget. Kravet bunder i EU-

rettens grundleeggende princip om tildelte kompetencer, hvorefter EU kun ma

handle i det omfang, traktaterne giver EU kompetence dertil.

Traktaternes hjemmelsbestemmelser angiver derfor, hvad EU kan lovgive om

og hvordan. Det praeciseres navnlig:

hvilket politikomrade, der kan lovgives inden for (landbrugspolitik,
miljepolitik, afgiftspolitik, m.v.)

hvilke foranstaltninger der kan treeffes, herunder evt. hvilken type
retsakt, der kan anvendes (direktiv, forordning, rammeafgorelse m.v.)
hvilke formal, der kan/skal forfolges med retsakten

hvilken procedure, der skal folges med henblik pa vedtagelsen (he-

ringsprocedure, feelles beslutningsprocedure, kvalificeret flertal, m.v.).



Som udgangspunkt er de forskellige hjemmelsbestemmelser ligestillede. Visse
bestemmelser har dog forrang i overensstemmelse med det almindelige princip
om, at specielle regler gar forud for generelle (lex specialis contra lex generalis).
Eksempelvis kan EFT artikel 95 (om harmonisering af reglerne for det indre
marked) ikke anvendes som hjemmel for “fiskale bestemmelser, bestemmelser ved-
rorende den frie bevaegelighed for personer 0g bestemmelser vedrorende ansattes rettig-
heder og interesser”!. Endvidere kan EFT artikel 308 (tidligere artikel 235), kun
anvendes som hjemmel, hvor Feellesskabets lovgivningskompetence ikke folger

af mere specifikke bestemmelser i traktaten?.

Problemstilling

Der haender dog ganske ofte, at et forslag berorer flere politikomrader med lige-
stillede retsgrundlag, fx hvor en retsakt bade har til formal at regulere miljoet

og at sikre den frie beveegelighed i det indre marked, eller hvor en del af forsla-
gets bestemmelser kan henfores til den ene hjemmelsbestemmelse, og en anden

del kan henfores til en anden.

Angivelsen af retsgrundlaget ville ikke give problemer, hvis blot alle EU-
lovgivningsprocedurer var identiske. I sa fald burde det veere tilstraekkeligt blot

at angive de retsgrundlag, som samlet set var deekkende for retsakten.

Behovet for en preecis angivelse af retsgrundlaget opstar, fordi de relevante be-
stemmelser anvender forskellige beslutningsprocedurer, fx nar den ene kraever
enstemmighed og den anden kreaever kvalificeret flertal. Det er derfor nedven-
digt at undersoge, efter hvilke kriterier det afgeres, hvilken hjemmel, der er den

korrekte, og hvornar der kan anvendes dobbelt retsgrundlag.

1]Jf. Artikel 95, stk. 2.
2 Jf. senest dom af 2. maj 2006, sag C-436/03, Parlamentet mod Radet, praemis 36.



EF-Domstolens retspraksis?

Det folger af Domstolens faste retspraksis, at valget af hjemmel for en EU-
retsakt skal ske pa grundlag af objektive forhold, som gor det muligt at foreta-
ge domstolskontrol. Disse forhold omfatter navnlig retsaktens formal og ind-
hold*:

Hvis en EU-retsakt har et dobbelt formal eller bestar af to led (fx fri bevaege-
lighed og miljghensyn), og det ene af disse kan bestemmes som principielt eller
fremherskende, mens det andet kun er sekundezert, skal retsakten have en en-
kelt hjemmel, nemlig den, der kraeves af det principielle eller fremherskende

formal eller led®.

Hvis der - nar to eller flere hjemmelsbestemmelser er mulige - er forskelle i den
procedure, der skal folges ved vedtagelsen efter den pageeldende hjemmelsbe-
stemmelse, kan anvendelse af den forkerte hjemmel fore til annullation af

retsakten.

Problemstillingen er bl.a. illustreret i sag C-155/91, Kommissionen mod
Ridet. I denne sag havde Kommissionen pdstdet et rddsdirektiv vedrorende
affald annulleret, fordi det var vedtaget med hjemmel i EFT art. 130S om
miljobeskyttelse (nu artikel 175) og ikke i EFT art. 100A om det indre
marked (nu art. 95). Kommissionen, der ikke bestred, at direktivets formil
var miljobeskyttelse, henviste til, at direktivet ogsd indebar en fjernelse af
uligheder i konkurrencevilkdrene for medlemsstaternes virksomheder.
Domstolen gav ikke Kommissionen medhold. Den lagde ganske vist til
grund, at visse af direktivets bestemmelser havde betydning for det indre
markeds funktion, men dette andrede ikke det faktum, at direktivets pri-
meere formdl var at beskytte miljoet ved at fastlaegge regler for affaldsbe-
handling, og at direktivets virkning pd konkurrencevilkdr og varebevaegel-
serne kun var sekundaert.

3 Oplysningerne i dette afsnit er delvis hentet fra EU-Karnov, 2005, s. 58 {.

* Se fx sag C-36/98, Spanien mod Radet, (forvaltning af vandressourcerne), sag C-269/97, Kom-

missionen mod Radet, sag C-42/97, Parlamentet mod Radet, sag C-22/96, Parlamentet mod Ra-

det (IDA), sag C-271/94, Parlamentet mod Radet (Edicom), sag C-268/94, Portugal mod Radet,

sag C-300/89, Kommissionen mod Radet, og sag C-295/90, Parlamentet mod Radet (studerendes

opholdsret), samt sag C-338/01 Kommissionen mod Radet (inddrivelse af fordringer).

5 Se fx sag C-42/97, Parlamentet mod Radet, preemis 39 og sag C-300/89 (Titandioxid-
dommen).



Der ma saledes ved valget mellem to hjemmelsbestemmelser, der indebeerer
uforenelige procedurer, tages udgangspunkt i retsaktens primaere formal. I tid-
ligere praksis har Domstolen indremmet institutionerne en relativ vid skens-

margin ved dette valg mellem hjemmelsbestemmelser®.

Domstolen har tidligere - i forbindelse med valget mellem to mulige retsgrund-
lag - baseret sig pa et kriterium om sterst demokratisk deltagelse. Det skete i
den sdkaldte Titandioxid-sag, sag C-300/89.

I denne sag havde Kommissionen pdstdet et ridsdirektiv om forurening fra
affald fra titandioxidindustrien annulleret, fordi Ridet havde vedtaget det
med hjemmel i EFT art. 130S om miljobeskyttelse (nu art. 175) og ikke i
EFT art. 100A om det indre marked (nu art. 95). Artikel 100A foreskrev
pd daveerende tidspunkt samarbejdsproceduren, som omfattede afstemning
med kvalificeret flertal med inddragelse af Parlamentet, hvorimod proce-
duren 1 130 S foreskrev enstemmighed og simpel horing af Parlamentet.
Domstolen udtalte, at styrkelsen af Europa-Parlamentets deltagelse i Feel-
lesskabets lovgivningsproces “er en afspejling af et grundleggende demo-
kratisk princip, hvorefter folkene deltager i udovelsen af magten ved hjeelp
af en repraesentativ forsamlings medvirken””. Domstolen lagde afgorende
vaegt pd, at Europa-Parlamentets indflydelse pd lovgivningsarbejdet var
storre under artikel 100A end under artikel 130 S og ndede frem til at ar-
tikel 100A var rette hjemmel.

Domstolen tillagde dog ikke demokratikriteriet betydning i sag C-155/91 (Af-
faldssagen), som er gengivet ovenfor®. Selv om der i denne sag var lighedspunk-
ter med de faktiske omsteendigheder i Titandioxid-sagen, for sa vidt som det om-
tvistede affaldsdirektiv i Affaldssagen bade skulle sikre affaldshandteringen og
den fri beveegelighed af genbrugsaffald, ndede Domstolen altsa i Affaldssagen —

efter en ngjere granskning af retsaktens formal og indhold - frem til, at miljebe-

6 Se fx sagerne 68/86 og sag 131/86, begge UK mod Radet, vedrerende vedtagelse af retsakter
om dyrs sundhed. Radet vedtog tidligere sddanne med enstemmighed efter art. 94 og art. 37
(som i sig selv alene kreever kvalificeret flertal). Rddet eendrede denne praksis til vedtagelse
alene med hjemmel i art. 37. Domstolen fandt, at art. 37, der blev fortolket vidt, var tilstreek-
kelig hjemmel. Se tillige sag 242/87, Kommissionen mod Rédet, der vedrerte spergsmalet om
den rette hjemmel for det tidligere sdkaldte ERASMUS-program (det feelles handlingspro-
gram til fremme af studerendes mobilitet), hvor Domstolen fortolkede hjemmelen i den tidli-
gere EQFT art. 128 vidt, bl.a. under hensyn til nedvendigheden af at give bestemmelsen
»dens tilsigtede virkning«. Se hertil ogsa sag C-51/89, sag C-90/89 og sag C-94/89, UK mod
Radet.

7 Dommens praemis 20.



skyttelsen var det primaere formal og miljobestemmelsen i EFT artikel 175 der-

med det korrekte retsgrundlag’.

Forfelger retsakten imidlertid to formal som er lige vaesentlige, skal retsakten
vedtages med begge retsgrundlag, forudsat at procedurerne er forenelige. Dette
folger bl.a. af dommen i sag C-178/03, Kommissionen mod Radet og Parlamen-

tet!0,

I denne sag havde Kommissionen pistiet Parlamentets og Rddets for-
ordning om import 0g eksport af farlige kemikalier annulleret, fordi den
var vedtaget med hjemmel i EFT art. 175 om miljobeskyttelse. Kommis-
sionen mente den burde have vaeret vedtaget med hjemmel i EFT art 133
om udenrigshandel. Domstolen fastslog imidlertid, at forordningen for-
fulgte to formdl, som var lige vaesentlige. Eftersom begge retsgrundlag
kraevede kvalificeret flertal, burde forordningen have veret vedtaget med
begge retsgrundlag. Domstolen annullerede derfor forordningen, idet
den dog opretholdt forordningens virkninger indtil en ny forordning var
trddt i kraft.

Dommen er bemaerkelsesveerdig, idet den anfeegtede forordning blev vedtaget
efter den feelles beslutningsprocedure, hvor Parlamentet er medlovgiver. Sam-
me procedure vil dog ifelge Domstolens reesonnement skulle anvendes, nar
forordningen vedtages pa ny med bade artikel TEF 175 og 133 som hjemmel''.
Annulationen beroede saledes alene pa den manglende henvisning til det andet
retsgrundlag, TEF artikel 133.

Endvidere folger det af dommen, at procedurer kan veere forenelige, selv om de
er forskellige. Procedurerne er uforenelige, hvis den ene kraever enstemmighed
og den anden kreever kvalificeret flertal. Ifolge dommen er procedurerne der-
imod ikke uforenelige, hvis de begge kreaever kvalificeret flertal i Raddet, men

den ene henviser til horingsproceduren (fx EFT artikel 133 om udenrigshandel)

8 Jf. fx Hjalte Rasmussen "EU-ret i kontekst”, 5. udg. 2003, s. 373.

9 Dommen er hidtil blevet udlagt sdledes, at demokratikriteriet ikke overlevede dommen i Af-
faldssagen, jf. Hjalte Rasmussen, EU-ret i kontekst, 5. udg. 2003, s. 373.

10 Jf. dom af 10. januar 2006, sag C-178/03, Kommissionen mod Parlamentet og Radet.

1 Dommens praemis 59.



og den anden henviser til den feelles beslutningsprocedure (EFT artikel 175 om

miljepolitikken)'?. Domstolen udtaler i den forbindelse i dommens praemis 59:

"Dels kan anvendelsen af bide artikel 133 EF og artikel 175, stk. 1, EF
ikke fore til en tilsidesaettelse af Parlamentets rettigheder, fordi, selv om
den forste af disse bestemmelser ikke formelt forudseetter deltagelse fra
Parlamentet ved vedtagelsen af en retsakt som den i sagen omhandlede,
henviser den anden bestemmelse derimod udtrykkeligt til proceduren i
artikel 251 EF. I modseetning til hvad der var tilfeldet i den sag, som
gav anledning til titandioxid-dommen, forer anvendelsen af begge hjem-
ler samtidig ikke i det foreliggende tilfeelde til tilsidesaettelse af Parla-
mentets rettigheder, idet anvendelsen af artikel 175, stk. 1, EF som
hjemmel giver denne institution mulighed for at vedtage retsakten i hen-

hold til den felles beslutningsprocedure”.

Domstolen genopliver saledes delvis det for omtalte demokratikriterium i for-

bindelse med

valget af proceduren. Ved at veaelge den feelles beslutningsproce-

dure, nar retsgrundlaget bade peger pa denne procedure og heringsprocedu-

ren, sikres Parlamentet sdledes en oget indflydelse som medlovgiver, hvorimod

Radets kompetence efter heringsproceduren nedvendigvis begreenses tilsva-

rende.

Hovedregel

Undtagelse:

Geeldende retspraksis kan derefter opsummeres som folger:

:  Retsakten skal have én hjemmel, nemlig den der svarer til rets-

aktens primaere formal, som fastslas pa grundlag af objektive
forhold, navnlig retsaktens formal og indhold.

Retsakten skal have dobbelt hjemmel:
- hvis den forfelger to formal, som er lige vasentlige
- hvis procedurerne er forenelige.

12 Dommens preemis 57.



Domstolens praksis synes dog baseret pa den forudseetning, at retsakten enten

har et primeert formal eller har et dobbeltformal og forenelige procedurer.

Hvis procedurerne derimod er uforenelige, men lovgiver ikke er i stand til at
veelge det primeere retsgrundlag, fordi formalene vitterligt er lige veesentlige
(som fx i kemikalieforordningen jf. sagen Kommissionen mod Parlamentet 0g Rd-

det), er sporgsmalet hvilke muligheder lovgiver sa rader over.

En mulighed kunne veere at dele retsakten op i to, og vedtage bestemmelserne
efter deres respektive retsgrundlag. Dette er dog ikke altid politisk hensigts-

meessigt og medferer desuden en risiko for, at den ene retsakt forkastes.

En anden mulighed kunne vare at anvende det demokratikriterium, som Dom-
stolen lagde til grund i Titandioxid-sagen, og senere gentog i modificeret form i
sagen Kommissionen mod Parlamentet og Ridet (jf. ovenfor), dvs. at veelge det rets-

grundlag, der sikrer Parlamentet storst mulig indflydelse.

For det tredje kan der argumenteres for, at en neermere granskning af retsaktens
forskellige dele, kontekst og opbygning normalt vil afdaekke retsaktens primae-

re formal (denne fremgangsmade synes Domstolen at have benyttet i Affaldssa-

gen).

Endelig kan man anleegge det praktiske synspunkt, at lovgiver selv er herre
over beskrivelsen af retsaktens formal og indhold, og dermed ofte vil kunne til-
passe retsakten til det valgte retsgrundlag. At dette er noget lovgiver er op-
meerksom pa, illustreres af nedenstdende eksempel om Parlamentets og Radets
forordning (EF) nr. 1031/2006.

De ovrige EU-institutioners prioriteter mht. valg af retsgrundlag - eksempler

Der er ikke altid enighed blandt de ovrige EU-institutioner (Parlamentet, Radet
og Kommissionen), om fortolkningen af de retningslinier, EF-Domstolen har
udstukket omkring valg af retsgrundlag. Dette illustreres af folgende eksem-

pler:

Europa-Parlamentets og Rédets Forordning (EF) nr. 1031/2006 om overforsel af affald



Den 30. juni 2003 fremsatte Kommissionen et forslag til Parlamentets og Radets
forordning om overforsel af affald”®. Forslaget havde et dobbelt retsgrundlag,
neermere bestemt EFT art 133 (udenrigshandel) og 175 (miljobeskyttelse).
Kommissionen begrundede sit valg af hjemmel i forste betragtning til forord-

ningen, som lad:

“Forordningens primaere mdlseetning er miljobeskyttelse og retsgrund-
laget er derfor EF-traktatens artikel 175, stk. 1. Da bestemmelserne i af-
snit 1V, V og VI om eksport fra, import til og overforsel inden for Feelles-
skabet til og fra tredjelande imidlertid ogsd indeholder regler for interna-
tional handel, er retsgrundlaget med hensyn til disse specifikke bestem-
melser EF-traktatens artikel 133.”

Parlamentet og Radet vedtog den 14. juni 2006 forordning (EF) nr. 1031/2006 om
overforsel af affald. Under forslagets behandling i Raddet og Parlamentet var
retsgrundlaget imidlertid blevet aendret til EFT artikel 175 (miljobeskyttelse),

Forste betragtning til forordningen lyder:

”Denne forordnings vigtigste og overordnede milsaetning og komponent
er miljobeskyttelse, og dens eventuelle indvirkning pd den internationale

handel er helt utilsigtet.”

Andringen af retsgrundlaget fik Kommissionen til den 9. oktober 2006 at an-
leegge annullationssag ved Domstolen mod Parlamentet og Rédet!>. Kommissi-
onen har i sin steevning gjort geeldende, at dens oprindelige valg af dobbelt
retsgrundlag blev truffet i henhold til de parametre, som er fastsat i Domstolens
retspraksis, og at disse parametre er retsaktens formal og indhold. Valget byg-
ger pa den vurdering, at forordningen - bade hvad angar de forfulgte formal og
dens indhold - omfatter to forbundne led, uden at et af disse led er sekundeert
og indirekte i forhold til et andet, og hvoraf det ene falder ind under den feelles
handelspolitik og det andet under miljebeskyttelse. Der er endnu ikke faldet

dom i sagen.

Rddets forordning (EF) nr. 881/2002 om terrorbekaempelse

13 Jf. KOM (2003) 379.
14 EUT L 190, s. 1, af 12.7.2006.
15 C-411/06, jf. Meddelelse om sagsanleeg i EUT (2006) C 294, s. 34.



Det forekommer ogs3, at retsakter vedtages med henvisning til flere bestem-
melser, som angiver forskellige — indbyrdes uforenelige — procedurer. Som ek-

sempel kan naevnes Radets forordning (EF) nr. 881/2002.

Forordningen fastseetter foranstaltninger med henblik pa terrorbekaempelse,
herunder regler om indefrysning af midler tilherende udvalgte personer og or-
ganisationer, som opfelgning pa Sikkerhedsradets Resolution 1267 (1999). For-
ordningen henviser bade til EFT artikel 60 og 301 (kvalificeret flertal) og til arti-
kel 308 (enstemmighed). I den konkrete sag blev retsakten vedtaget med en-
stemmighed efter horing af Parlamentet (dvs. efter proceduren i artikel 308)7,
men det fremgar ikke neermere, hvilke overvejelser, der forte til valget af denne
procedure. Hvis Domstolens kriterier for valg af retsgrundlag leegges til grund,
ma det dog antages, at forordningens primeere formal ikke falder ind under en
specifik hjemmel i traktaten (hvorfor artikel 308 anvendes), og at traktatens ar-
tikel 60 og 301 (regulering af de frie kapitalbeveaegelser og indskreenkning eller

afbrydelse af skonomiske forbindelser med tredjelande) er sekundaere formal.

Fra et retssikkerhedsmaeessigt synspunkt er det dog utilfredsstillende, at det ikke

klart fremgar af retsakten, hvilken procedure, der er anvendt.

Hvem har det endelige ord mht. valg af retsgrundlag?

Det er EF-Domstolen alene, der afgor om en bestemt retsakt har hjemmel i trak-
taterne og i givet fald hvilket retsgrundlag, der er det korrekte. Ordningen har
den ulempe, at Domstolen forst kan udtale sig, nar en EU-institution eller an-
den sggsmalsberettiget indbringer en vedtagen retsakt for denne med henvis-

ning til, at der er valgt et forkert retsgrundlag. Det er saledes ikke muligt for

16 Radets forordning (EF) nr. 881/2002 af 27. maj 2002 om indferelse af visse specifikke restrikti-
ve foranstaltninger mod visse personer og enheder, der har tilknytning til Usama bin Laden,
Al-Qaida-organisationen og Taliban, og om opheevelse af Radets forordning (EF) nr. 467/2001
om forbud mod udfersel af visse varer og tjenesteydelser til Afghanistan, om styrkelse af fly-
veforbuddet og om udvidelse af indefrysningen af midler og andre skonomiske ressourcer
over for Taliban i Afghanistan (EFT L 139 af 29.5.2002, s. 9).

17 Dette fremgér af Kommissionens redeggrelse pa internetadressen:
http://ec.europa.eu/comm/external_relations/cfsp/sanctions/index.htm



selv den mest papasselige lovgiver eller kommission pa forhand at sikre sig, at

man har valgt den korrekte hjemmel'®.

I den daglige lovgivningsprocedure er det Kommissionen, der veelger rets-
grundlaget for sine forslag®. Retsgrundlaget kan eendres under hele lovgiv-
ningsprocessen i overensstemmelse med almindelige regler for eendring. I prak-
sis radforer Radet sig med Parlamentet, ndr en eendring af retsgrundlaget med-
torer en eendring af den procedure, der skal folges. Inden retsakten vedtages vil
sporgsmalet derfor typisk have veeret forelagt for de berorte institutioners
(Kommissionens, Radets og Parlamentets) juridiske tjenester, men dette er in-

gen garanti for, at de vil na frem til et resultat, der tiltraeedes af Domstolen.

Konklusion

Domstolen synes efter en noget svingende retspraksis at have fundet et fast leje
hvad angar valget af retsgrundlag, om end der fortsat er uafklarede sporgsmal.
Derimod ses de lovgivende EU-institutioner ikke altid at veere enige om, hvilke
konsekvenser, der skal drages af Domstolens anvisninger, og deres valg af rets-
grundlag forekommer undertiden at veere begrundet i snsket om at sende poli-

tiske signaler og i institutionernes indbyrdes kompetencestridigheder.

Med venlig hilsen

Thomas Fich
(36 11)

18 Der findes sdledes ikke i EU-retten en ordning svarende til den, der fx findes i den franske
forfatning, hvor forfatningsradet, Conseil Constitutionnel, inden retsakten udstedes, kan afgere
om retsakten har hjemmel i forfatningen. En sddan ordning findes heller ikke i Danmark.

19 Jfglge en intern instruks fra Kommissionens Juridiske Tjeneste bor det tilstreebes kun at angi-
ve ét retsgrundlag for en given retsakt.
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