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1. Indledning

EU-retten har inden for de forskellige sektorer en reekke sanktionsmuligheder. Bl.a. inden for
konkurrenceretten har Kommissionen som det eneste omrade kompetence til at udstede beder til
virksomheder der overtreeder EU-retten. Inden for fiskeri, landbrug og strukturudvikling anven-
des administrative sanktioner overfor stettemodtagerne og afgiftsbetalerne. Sanktionshjemlen er
fastsat i forordninger, som de nationale myndigheder sanktionerer ud fra. De strafferetlige sank-
tioner er normalt udelukkende et anliggende, som er overladt til medlemslandene, men efter EU-
retten stilles der flere vidtg&ende krav til sanktioneringen.*

Tanken om, at handlinger som forbrydelser skal betragtes ens i alle medlemslandene kan i
teorien virke fornuftig, men i praksis er det naeppe realiserbart. De nationale straffesystemer be-
star af en indre sammenhang, mellem hvad de anser for strafbart, hvilke strafferammer, og hvil-
ke straffeprocessuelle indgreb der er mulighed for. De nationale straffesystemer udspringer fra
medlemslandenes kulturelle forhistorier og veerdigrundlag. Ved at harmonisere nogle dele af
strafferetten i et fellesskabsretligt regi, ryger den indre sammenhang. Nar f.eks. det danske
straffesystem har fastsat hvilke forbrydelser de anser for grov uagtsomme og fastsat dertilhgren-
de sanktioner, undermineres den legitimitet der er opbygget i den indre sammenhang mellem
indgrebets styrke og forbrydelsens grovhed, hvis Fallesskabet har kompetence til at palegge
medlemslandene sanktionstyper. En strafferetlig regulering er yderst vanskelig, idet hensynet til
medlemsstaternes suverznitet og borgernes retssikkerhed samt hensynet til EU-rettens effektive
virkning skal iagttages. Pa det mellemstatslige niveau anvender medlemslandene rammeafgarel-
ser til at tilneerme sig hinandens lovgivning. Rammeafgarelser har stor lighed med direktiver,
men den vasentligste forskel er, at rammeafgarelser skal vedtages enstemmigt. Feellesskabet har
i flere sager forsggt, at fa disse rammeafgarelser annulleret og indfarer direktiver som erstatning.
Denne harmonisering som Fellesskabet forsgger at indfare, indebarer som sagt en vasentlig
afbalancering - pa den ene side vaegtes medlemslandenes suverzanitet og den indre sammenhang,
pa den anden side taler klare retningslinjer og en effektivisering af EU-retten. Det er dette
spargsmal, der er kernefeltet i denne afhandling, da der er skabt en glidebane mellem hensynet til
borgernes retssikkerhed over for hensynet til Fallesskabets muligheder for magtanvendelse i EU.
Det var alment antaget, at EF-traktaten ikke indeholdt hjemmel til at fastleegge, hvilke handlinger
der matte anses for veerende strafbare eller til at palegge medlemslandene til at indfare straffe-
retlige sanktioner. Denne problemstilling belyses ved hjelp af EF-domstolens praksis, der har
afsagt nogle opsigtsvaekkende domme, der vedrarer Fallesskabets kompetence. Neermere om det

! Elholm, Sanktionering af EU-retten, 2008, side 251-252
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kan begrundes, at der sker en falles kriminalisering af de groveste overtreedelser og derved ma
det afklares, om en sadan vedtagelse hgrer under sgjle 3 og derfor pahviler Radet eller under
sgjle 1, fordi der er tale om en feellesskabsaktion.

Jeg finder det derfor interessant, at undersgge hvordan EF-domstolen har forsggt at lgse
denne magtkamp mellem Fallesskabet og medlemslandene. Dette giver anledning til falgende

problemfelt;

EU-retten — med serlig vaegt pa den nationale afsmitning af borgernes retssikker-
hed ved EU’s fastsattelse af sanktioner i forhold til en effektiv hdndhavelse af
EU-retten.
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2. Afhandlingens metode, emne og kildeanvendelse m.m.

Afhandlingens problemformulering skal besvares via kombinationen af EU-retten og grundlaeg-
gende principper. Der er tale om en retsdogmatisk fremstilling, da grundfundamentet i afhand-
lingen bestdr af, at beskrive, fortolke og analysere galdende EU-ret.? Dette skulle frembringe et
billede af, hvorledes retstilstanden er nu og en efterfglgende undersggelse af, hvorledes den evt.
kan komme til at se ud i fremtiden.

Jeg har valgt, at opbygge afhandlingen séledes, at jeg ferst beskriver og undersgger EU-
rettens grundlag, herunder traktatudviklingen, sgjlestrukturen og det danske forbehold. Derefter
behandles implementeringen af EU-retten, herunder EU-rettens retskilder, EF-domstolens for-
tolkningsstil og grundlaeggende principper. Navnlig har direktiver og rammeafgarelser betydning
i dette afsnit, da det formentlig vil klarleegge fordelingen af den strafferetlige kompetence mel-
lem sgjle 1 og 3. De grundlaeggende principper skal undersgges i forbindelse med EU-rettens
sanktionsmuligheder, bl.a. om retssikkerhedsprincippet tages i betragtning. Retssikkerhedsprin-
cippet er et gennemgaende omrade i afhandlingen og behandles derfor flere steder.

Kombinationen af EU-rettens sgjlestruktur og sanktionsbefgjelserne, herunder kompeten-
cefordelingen inden for Fallesskabet, udledes af et par domme fra EF-domstolen. Begrebet Fal-
lesskab omfatter det overstatslige niveau, altsa sgjle 1-samarbejdet. Endvidere behandles en
dansk strafferetssag, angaende fortolkningen af en EU-bestemmelse i forhold til retssikkerheds-
princippet. Afslutningsvis undersgges det, hvorvidt Lissabon-traktaten pavirker/endrer Dan-
marks stilling i EU. Afhandlingen afsluttes med en sammenfatning og vurdering af problemfel-
tet.

2.1. Valgafemne

EU-retten med vaegt pa kompetencefordelingen er valgt som emne, da det er et omrade der har
udviklet sig meget og har stor politisk interesse. Omradet er aktuelt inden for EU's strafferetspo-
litik, og det er et omrade der i mange ar, har veeret forsggt harmonisering af. Omradet omfatter
bade regler inden for 1. sgjle og 3. sgjle og det bergrer derfor flere politiske, juridiske og sam-
fundsmaessige niveauer i EU-samarbejdet. Endvidere beerer omradet praeg af forholdet mellem

borger-stat-union, hvor interesser som retssikkerhed, suveranitet og unionsmalsatninger indgar.

2 \Wegener, Juridisk metode, 2000, side 51
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2.2. Kildeanvendelse

Der findes en omfattende EU-retlig litteratur, og jeg har anvendt bager, artikler og internetsider
til informationssggning. EF-domstolens praksis er den veesentligste kilde ved beskrivelse af af-
handlingens emne. | den forbindelse har forarbejder til den faelles lovgivning haft stor betydning,
enten til at understgtte eller saette spargsmalstegn ved Domstolenes afgarelser. Som Jens Hartig
Danielsen beskriver i hans afhandling®, har forarbejder en meget begranset betydning som for-
tolkningsfaktor. Han har en leengere diskussion herom, og kommer frem til, at udgangspunktet
er, at borgerne skal kunne stgtte ret pa grundlag af lovgivningens ordlyd, i det omfang forarbej-
derne ikke er offentliggjort. Det beror saledes pa en konkret vurdering af forarbejdernes anven-
delighed som fortolkningsfaktor.® Betydningen af EF-domstolens fortolkningsstil behandles
yderligere i afsnittet ”’Implementering af EU-retten™.

Der findes en raekke internet adresser, hvor jeg har fundet EU-materiale. Den mest anvend-
te til segning af domme og retsakter har vaeret EUR-lex (eur-lex.europa.eu). Pa Domstolens
hjemmeside (curia.eu.int) har jeg fundet praksis fra Domstolene. For at finde baggrundsviden og
verserende forslag har jeg bl.a. anvendt Kommissionens hjemmeside (ec.europa.eu) og Folketin-
gets EU-oplysning (eu-oplysningen.dk), samt Folketingets hjemmeside (folketinget.dk).
Folketingets EU-oplysning har desuden udarbejdet sma-tryk, som jeg har rekvireret, for at fa et

overblik over EU’s historie og opbygning.

2.3. Begrundelse for til- og fravalg
Udgangspunktet i denne afhandling er sanktionskompetencen inden for den strafferetlige rets-
disciplin, hvor fordelingen af kompetence inden for Fallesskabet er kerneomradet, herunder ta-
ges der ikke stilling til straffeprocessen, kontrol og retshandhavelse. | den forbindelse er det
vaesentlig, at inddrage EU-retlige grundelementer, herunder sgjlestrukturen og dens udvikling.
De danske retsforbehold, dvs. det retlige og indre anliggender behandles, men de gvrige tre rets-
omrader, Den @konomiske og Monetare Union, forsvarspolitik og Unionsbhorgerskabet er uden
for afhandlingens omrade. Det danske retsgrundlag inden for strafferetten og det dertilhgrende
lovgrundlag behandles ikke.

Retssikkerhedsprincippet udger en underkategori til kerneomradet og bliver ikke behandlet

dybdegaende, men anvendes som et generelt begreb. Dette omfatter en undersggelse af retsprin-

® Parallelhandel og varernes frie bevagelighed, Arhus Universitet 2004
* Danielsen, Parallelhandel og varernes frie bevagelighed, 2005, side 23-24
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cipper, der er af betydning i forhold til retssikkerhedsprincippet. Det falder uden for afhandlin-
gens problemfelt, at tage naermere stilling til gvrige retsomrader, bl.a. immaterialret, erstatnings-
ret og forvaltningsret. Som det fremgar, er emnet begranset til sanktionskompetencen. Miljgpo-
litikomradet er udgangspunktet og de dertilhgrende rammeafgarelser. Det betyder bl.a. at omra-
der som bekaempelse af hvidvask, falskmgntneri og terrorisme, ikke falder ind under afhandlin-
gens kerneomrade. | nogen grad er dette en svaghed ved afhandlingen, da gvrige omrader kunne
belyse sanktionsmulighederne inden for Feellesskabet. Jeg har forsagt, at afhjeelpe denne svaghed
ved i et vist omfang, at inddrage generelle principper og retsgrundsetninger, der er galdende
inden for EU-retten.

Afhandlingens analyser er baseret pa retspraksis fra EF-domstolen og de danske domstole.
Det er kun de veesentligste preemisser/pastande, der har tilknytning til afhandlingens omrade, der
bliver behandlet. Bl.a. i Grgngaard & Bang-sagen der er behandlet i afsnittet ’Kompetenceforde-
lingen mellem EF-domstolen og de nationale domstole™, er selve hovedspgrgsmalet en direktiv-
fortolkning i forbindelse med insider-viden. Udgangspunktet vil her veare, de pastande de tiltalte
paberabte sig overfor EF-domstolen.

Emnet for analysen er kompetencefordelingen inden for Feellesskabet. Perspektivet, der-
imod, er EU-rettens pavirkning pa dansk ret. Kortfattet kan afhandlingens objekt saledes maske
bedst betegnes som dansk EU-strafferet. Det betyder, at der med kompetencefordelingen ikke

menes kompetencefordeling generelt pa EU-plan, men EU-rettens pavirkning af dansk ret.
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3. Traktatgrundlagets udvikling

Traktater er en form for folkeretlig aftale og er principielt aftaleret. Traktaten binder kun de med-
lemslande der har tiltradt den, og falger grundsatningen om, at aftaler skal holdes jf. det latinske
princip "pacta sunt servanda”.’

Dette afsnit omhandler traktatgrundlaget for bl.a. udviklingen af det retlige og indre sam-

arbejde og sgjlestrukturen.

3.1. EF-traktaten®

Danmark tiltradte De Europaiske Fellesskaber med virkning fra 1973. Tiltraedelsen skete ved
Folketingets vedtagelse af Lov om Danmarks tiltreedelse, den sdkaldte tiltreedelseslov.” Samar-
bejdet indebar, at Danmark forpligtede sig til at handle i overensstemmelse med de daverende
eksisterende regler i traktaten og de sekundere retsakter. Desuden overdrog Danmark suverzni-
tet til Feellesskabets tre institutioner og var derved forpligtet til at fglge fremtidige beslutninger.
Suveranitetsafgivelsen skulle ske i overensstemmelse med bestemthedskravet i den danske
Grundlovs § 20.% Det forfatningsretlige grundlag for dansk deltagelse i EU er siledes Grundlo-
vens § 20 og alle fremtidige traktaters ratifikationer skal fzlge § 20 proceduren.®

3.2. Schengen-konventionen

I 1990 blev Schengen-konventionen underskrevet og forpligtede derved medlemslandene til, at
samarbejde om ekstern graensekontrol, ulovlig indvandring og graenseoverskridende kriminalitet.
Medlemslandene skulle desuden ophave den interne grensekontrol. For Danmarks vedkom-
mende tilsluttede de sig konventionen i 1997 og implementerede reglerne i 2001. | forbindelse
med Amsterdam-traktaten blev alle Schengen-reglerne inkorporeret som en del af EU-
samarbejdet. Under sgjle 1 blev reglerne om fri beveegelighed underlagt, mens Schengen-

reglerne om politi- og strafferet blev underlagt den 3. sgjle.™

® Wegener, Juridisk metode, 2000, side 146

® Tidligere E@F-traktaten, @ndringen af navnet skete i 1993. Se tillige Sgrensen & Nielsen, EU-retten — forkortet
udgave, side 26, fodnote 1

" Jf. lov nr. 447 af 11. oktober 1972

® Sgrensen & Nielsen, EU-retten — forkortet udgave, 2008, side 27-28

® Madsen, Grundlzggende EU-forfatningsret, 2007, side 10

9 D11S, 2008, side 261 — Udredningen er udarbejdet i Dansk Institut for Internationale Studier pa opfordring af
Folketinget. En raekke forsker og seniorforsker ved DIIS stod bag udredningen, samt eksterne ph.d.-studerende —
Rebecca Adler-Nissen, Kgbenhavns Universitet og Thomas Gammeltoft-Hansen, Arhus Universitet og lektor Mar-
tin Marcussen, Kgbenhavns Universitet.

[ 10 L
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Danmark har i forbindelse med Schengen-reglerne indgaet en sarlig ordning, der indebar at
Danmark er mellemstatsligt forpligtet af allerede vedtaget Schengen-regler. Hvorimod de ikke
deltager fuldt ud for vedtagelsen af nye Schengen-relaterede retsakter inden for graensekontrol og
ulovlig indvandring. For at sikre, at Danmark har mulighed for at tiltreede fremtidige overstatsli-
ge retsakter, der er dannet pa grundlag af Schengen-samarbejdet, blev det i artikel 3 i Schengen-
protokollen™ fastsat, at Danmark bevarer de samme rettigheder og forpligtelser i forhold til de
gvrige Schengen-lande som forud for integrationen. Forpligtelserne og rettighederne efter disse
regler bestar saledes for Danmarks vedkommende som mellemstatslige. Efterfglgende retsakter
og foranstaltninger der er en udbygning af Schengen-regler, vedtaget efter jf. TEF afsnit VI, vil
vare omfattet af det danske forbehold. Men en s&rlig protokol om Danmarks stilling,*? indebae-
rer en sarlig ordning, der gar det muligt for Danmark, at gennemfare disse foranstaltninger pa
mellemstatsligt grundlag. Danmark kan inden for 6 maneder efter at Radet har truffet afgarelse
om et forslag pa baggrund af afsnit IV i TEF, beslutte sig for at tilslutte denne retsakt.® Imple-
menteres denne bestemmelse i national lovgivning, forpligtes Danmark og de @vrige deltagende

Schengen-lande overfor hinanden p& mellemstatsligt grundlag.™

3.3. Maastricht-traktaten
Ved en folkeafstemning den 2. juni 1992 vedrgrende Danmarks tiltreedelse af Maastricht-
traktaten stemte Danmark nej til deltagelse. Som faglge af den manglende ratificering af traktaten,
kom Danmark og Det Europaiske Rad frem til en lgsning i Edinburgh i december 1992. Den
sakaldte Edinburgh-afgarelse indeholdt, at Danmark stod uden for samarbejdet i EU pa fire om-
rader. Herunder forsvar, gkonomisk og monetar union, unionsborgerskab samt retlige og indre
anliggender.®

Samarbejdet om retlige og indre anliggender (RIA-samarbejdet) mellem de europziske
lande blev i forbindelse med Maastricht-traktaten, til en del af EU-samarbejdet, hvilket fremgar
af afsnit V1 i traktaten. Malsatningen for RIA-samarbejdet er angivet i artikel 29 EU;

Uden at det bergrer Det Europeiske Fellesskabs befgjelser, har Unionen som mal at
give borgerne et hgjt tryghedsniveau i et omrade med frihed, sikkerhed og retferdig-

hed gennem udformning af feelles handling mellem medlemsstaterne inden for politi-

1 protokol (nr. 2) om Schengen-samarbejdet, artikel 3

12 protokol (nr. 5) om Danmarks stilling, artikel 5

3 protokol (nr. 5) om Danmarks stilling, artikel 5

1 Gade, Det politimassige og strafferetlige samarbejde i Den Europaiske Union, 2005, side 77
15 Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 31

T
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samarbejde og retligt samarbejde i kriminalsager og gennem forebyggelse og bekem-

pelse af racisme og fremmedhad.

Dette mal skal nas bade ved at forebygge og bekaeempe organiseret og anden krimina-
litet, iseer terrorisme, menneskehandel og overgreb mod bgrn, ulovlig narkotikahandel

og ulovlig vabenhandel, korruption og svig, gennem:

- teettere samarbejde mellem medlemsstaternes politi, toldmyndigheder og an-
dre kompetente myndigheder, bade direkte og gennem Den Europziske Politi-

enhed (Europol), i overensstemmelse med artikel 30 og 32

- forsterket samarbejde mellem medlemsstaternes retlige og andre kompetente
myndigheder, herunder gennem Den Europeiske Enhed for Retligt Samarbej-

de (Eurojust), i overensstemmelse med artikel 31 og 32

- om ngdvendigt indbyrdes tilneermelse af medlemsstaternes strafferetlige reg-

ler i overensstemmelse med artikel 31, litra e).”

@vrige omrader der er omfattet af RIA-samarbejdet fremgar af K1 — Maastricht-traktatens [nu
artikel 29 EUJ; asyl, greensekontrol, indvandring, svig, told, civil- og strafferetligt samarbejde.*°
Det betad, at samarbejdet pa de naevnte omrader nu blev etableret og formaliseret pa trak-
tatniveau i den sakaldte sgjle 3, dvs. pa mellemstatsligt niveau, med krav om enstemmighed og
dermed mulighed for medlemsstaterne, at blokere for yderligere tiltag. Sgjlestrukturen blev séle-

des introduceret efter en fransk idé.’

3.4. Sgjlestrukturen

Sgjlestrukturen blev som navnt oprettet i forbindelse med Maastricht-traktaten, derved blev EU
inddelt i tre sgjler. | den farste sgjle ligger det overstatslige samarbejde, som bestar af det traditi-
onelle og gkonomiske udvidende EF-samarbejde.’® Dvs. at Ministerradet i samarbejde med Eu-
ropa-Parlamentet kan vedtage lovgivning med kvalificerede flertalsafgarelser pa flere omrader.
De vedtagne regler geelder direkte i medlemslandene og EF-domstolen har oftest fuld kompeten-

ce.'® Samarbejdet reguleres sledes primart af EF-traktaten (TEF), hvorimod samarbejdet i sgjle

16 EU-oplysningen, Rets- og udlendingepolitikken i EU, 2004, side 20
" Nedergaard, Organiseringen af Den europziske Union, 2001, side 95
18 Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 30
¥ DIIS, 2008, side 259
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2 og 3 er reguleret i EU-traktaten (TEU).% Udenrigs- og sikkerhedspolitisksamarbejde ligger
inden for 2. sgjle. Som naevnt ligger RIA-samarbejdet i den 3. sgjle, og er dermed mellemstats-
ligt. Det betyder, at medlemslandene har suveranitet, og samarbejdet minder om det traditionelle
folkeretlige samarbejde. Retsakter i 2. og 3. sgjle vedtages saledes med enstemmighed. De to
sgjler er omrader, der er sarligt falsomme for medlemslandene. Pa den ene side er medlemslan-
dene fortalere for et feelles samarbejde pa omradet, men pa den anden side tar de alligevel ikke at
give helt slip.#

Formalet med samarbejdet indenfor 3. sgjle er, at give borgeren et hgjt tryghedsniveau for
omraderne frihed, sikkerhed og retfeerdighed, ved at udforme felles handlinger medlemslandene
imellem. Samt tilneerme hinandens strafferetlige regler for, at forebygge og bekempe kriminali-
tet, jf. artikel 29 og 31 EU.

3.5. Det danske retsforbehold
Retsforbeholdet er en garanti for Danmark i forbindelse med RIA-samarbejdet, saledes at Dan-

mark ikke skal afgive suverenitet til EU i relation til Grundlovens § 20. De danske RIA-
forbehold lyder;*

”Danmark vil deltage fuldt ud i samarbejdet om retlige og indre anliggender pa

grundlag af bestemmelserne i afsnit VI i Traktaten om Den Europaiske Union™

Umiddelbart ligner denne formulering ikke et forbehold, men det som ligger i s&tningen er, at
Danmark alene vil deltage i samarbejdet om retlige og indre anliggender pa mellemstatsligt og
ikke pa overstatsligt grundlag. Forbeholdet blev bl.a. indfert pa grund af muligheden i Maa-
stricht-traktaten om at foretage ”sgjlespring”. Danmark kunne derved risikere, at dele af RIA-
samarbejdet blev overfart til det overstatslige niveau, hvilket ville medfgre, at Danmark mistede
betydelig indflydelse.”® De danske forbehold betyder, at Danmark ikke deltager i vedtagelsen af,
og derfor heller ikke er bundet af beslutninger, der er omfattet af afsnit IV i EF-traktaten, dvs.
visum, indvandring, asyl og andre politikker i forbindelse med den frie bevaegelighed for perso-
ner.”* Danmark vil fortsat samarbejde med de andre EU-lande om de emner, der er omfattet af

RIA, sa lenge dette samarbejde foregar inden for rammerne af sgjle 3. Et af forbeholdene angik

2 sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 30

21 DIIS, 2008, side 259

22 Edinburgh-afgarelsen, 11. -12. december 1992 — Danmark og den Europaiske Union, Afsnit D.
2 DIIS, 2008, side 259

4 DIIS, 2008, side 328
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som sagt det politi- og strafferetlig omrade. Man kan undre sig over dette forbehold, for hvis
man narlaser Maastricht-traktaten, star der i den davaerende K.9 jf. K.1,% at netop det strafferet-
lige samarbejde var undtaget for sgjlespring.?® Det kan tankes, at der var en politikker der var
fremme i skoen, og derved havde forudset, at hvis det mellemstatslige samarbejde senere kunne
gares overstatsligt, sa havde vi taget vores forbehold herfor. Den anden mulighed kunne vare, at
de slet ikke havde set bestemmelsen i den davarende Maastricht-traktat.?’

Man kan sige, at de danske forbehold indeholder et valg mellem national autonomi pa den
ene side og indflydelse pa den anden side. Enten er Danmark med, nar kagen skal deles, eller
ogsa er de helt udelukket fra selskabet, men kan alligevel blive juridisk afhzngige. De danske
forbehold har betydning pa samarbejdsformen og ikke pa indholdet, derved star det frit for Dan-
mark, at kopiere EU-regler ind i den danske lovgivning.?® I det tilfzlde hvor der er tale om over-
statslige gensidighedsmekanismer, er det ngdvendigt, at indg& mellemstatslige aftaler.?® Dan-
mark kan anmode de gvrige medlemsstater og Kommissionen om, at indga en parallelaftale, om
tilslutning til retsakter. Det er et meget kompliceret instrument, at udarbejde parallelaftaler.
Kommissionen og medlemsstaterne kan derfor veere tilbageholdende med disse aftaler. Parallel-
aftalerne medfgrer, at Danmark ingen stemmeret eller mulighed har, for at pavirke @ndringerne i
retsakterne, og derved begraenses Danmarks internationale forhandlings- og indflydelsesmulig-
heder.*

| det omfang, der er tale om en udbygning af Schengen-reglerne, har Danmark saledes en
ret til at tilslutte sig reglerne p& mellemstatsligt grundlag.®* Vurderingen af, om de fremsatte
forslag til retsakter inden for TEF afsnit 1V, er en udbygning af Schengen-reglerne, har stor be-
tydning for Danmarks vedkommende. Muligheden for, at paberabe sig protokollens artikel 5, er

sdledes afggrende for Danmarks deltagelse.

% Art. K.9: Radet, der traeffer afgarelse med enstemmighed pé initiativ af Kommissionen eller en medlemsstat, kan

beslutte, at art. 100c i Traktaten om Oprettelse af Det Europaiske Fzellesskab skal finde anvendelse pa aktioner,
der henfgrer under omrader, som er navnt i art. K.1, nr. 1-6, og samtidig bestemme, hvilke afstemningsregler der
skal geelde herfor...
Art. K.1: Med henblik pa virkeliggerelsen af Unionens malsatninger, navnlig den frie beveegelighed for perso-
ner, og uden at det i gvrigt bergrer Det Europeeiske Fallesskabs befgjelser, betragter medlemsstaterne falgende
omrader som spgrgsmal af felles interesse:... 7) Strafferetligt samarbejde; 8) Toldsamarbejde; 9) Politisamar-
bejde med henblik pa forebyggelse og bekeempelse af terrorisme, ulovlig narkotikahandel og andre former for
grov international kriminalitet...

2 DUPI, 2000, side 251

2" DUPI, 2000, side 251

8 DIIS, 2008, side 259

9 DIIS, 2008, side 330

% DIIS, 2008, side 330

®1 EU-oplysningen, Rets- og udlaendingepolitikken i EU, 2004, side 38

* Gade, m.fl., Det politimassige og strafferetlige samarbejde i Den Europziske Union, 2005, side 102
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Baggrunden for det danske forbehold er blandt andet, at man forpligter sig pa en mere
vidtgéende méde, end man ger pé det traditionelle folkeretlige omrade.® Der er tre forhold der
indikerer medlemsstaternes videregaende forpligtelser overfor samarbejdet. Direkte virkning,
forrang og kvalificeret flertal. Udstedte EU-retsakter har direkte virkning for det enkelte med-
lemsland, og borgerne kan paberabe sig disse regler for de nationale domstole. | de tilfaelde hvor
nationale regler og fellesskabsreglerne kolliderer, har EU-retten forrang, og vedtagelsen af reg-
ler sker med et kvalificeret flertal.® Dette indebarer, at en stat er forpligtet til at efterkomme en
feellesskabsregel, uanset om medlemslandet har stemt for eller imod vedtagelsen. Denne forplig-
tende virkning var abenbart det, der afholdt de danske valgere fra at stemme ja ved folkeafstem-
ningen den 2. juni 1992. Omvendt var det formentlig denne forpligtelse, der tiltrak de gvrige 12

EU-lande til at stemme ja til Maastricht-traktaten.

3.6. Amsterdam-traktaten
Amsterdam-traktaten der tradte i kraft den 1. maj 1999 indeholdt nogle veesentlige &ndringer pa
det retlige omrade, bl.a. i form af etableringen af et omrade med frihed, sikkerhed og retferdig-
hed. Med Amsterdam-traktaten blev dele af RIA-samarbejdet for forste gang gjort overstatsligt,
og dermed fik forbeholdet betydning. Z£ndringen bestod i, at en raekke af samarbejdsomraderne
fra 3. sgjle blev overfart til 1. sgjle, og derved gjort supranationalt. De overflyttede omrader var
reguleret i afsnit 1V i EF-traktaten, og indbefattede asyl, greensekontrol, indvandring og civilret.
Andringen betad, at reglerne nu kunne blive udstedt som almindelige EU-retsakter, dvs. som
direktiver og forordninger. Det indebar en effektivisering af samarbejdet, idet man undgik tids-
kraevende ratifikationsprocedurer.®

Danmark fik som sagt en sarlig protokol®® til traktaten, hvorved det blev sikret, at Dan-
mark ikke deltog i det overstatslige RIA-samarbejde. | det traditionelle folkeretlige samarbejde
inden for den mellemstatslige sgjle 3, forblev politi- og toldmyndigheders samarbejde og retligt
samarbejde om bl.a. kriminalsager.*” Dertil blev der indfart nye retlige instrumenter, de sakaldte

rammeafggarelser, som vil blive omtalt senere.

% Elholm, Det retlige forbehold og strafferetten, 2008, side 83

% Se afsnittet om Implementering af EU-retten

% Elholm, Det retlige forbehold og strafferetten, 2008, side 74-75
% protokol (nr. 5) om Danmarks stilling

¥ DIIS, 2008, side 260
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3.7. Nice-traktaten

Det eksisterende traktatgrundlag blev endnu engang andret, da Nice-traktaten tradte i kraft den

1. februar 2003. Pa grund af en del kritik af Amsterdam-traktaten vedrgrende manglende forbe-

redelse for EU, i forbindelse med udvidelse til @steuropa, var formalet med Nice-traktaten at

skabe det institutionelle grundlag for de nye medlemslande, som den forrige traktat manglede.*®
Nice-traktaten medfarte enkelte @&ndringer pa stemmefordelingen i Radet. Der blev saledes

indfert flertalsafgarelser pa en reekke omréder.* Det angik for sd vidt de omrader, som Amster-

dam-traktaten overfarte til 1. sgjle.

3.8. Sammenfatning

Danmark deltager fuldt ud i EU-samarbejdet, nar det foregar inden for rammerne af 3. sgjle.
RIA-forbeholdet har derved ingen betydning, nar samarbejdet er mellemstatsligt. Danmark del-
tager saledes pa lige fod med de gvrige medlemslande inden for EU-traktatens afsnit VI. Forbe-
holdet omfatter derved ikke artikel 29-42 i TEU, herunder videreudvikling af Schengen-reglerne
pa grundlag af de ovennavnte traktatbestemmelser.

Ved Amsterdam-traktaten blev det danske forbehold for fgrste gang aktualiseret, da der
skete et sgjlespring af samarbejdsomradet om asyl, indvandring og gransekontrol, fra sgjle 3 til
1. sgjle. Det betyder, at Danmark ikke deltager pa samme praemisser som de andre medlemslan-
de. Endvidere blev nogle dele af Schengen-samarbejdet underlagt 1. sgjle, men Danmark har
mulighed for at tilslutte sig disse retsakter, som fglge af den szrlige protokol. Samlet set er sam-
arbejdet inden for retlige og indre anliggender et udtryk for en raekke feelles regler, der forsagger
at tilnerme medlemslandenes lovgivning hinanden. Den fremtidige udvikling inden for EU vil

saette de danske forbehold pa en prave, da sgjlestrukturen formentlig forsvinder.

% Elholm, Det retlige forbehold og strafferetten, 2008, side 77
¥ Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 33
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4. Implementering af EU-retten

Ved at indga i et internationalt samarbejde som Unionen udger, bliver national lovgivning pavir-
ket i hgj grad. Nogle dele af EU-retten skal slet ikke implementeres i national ret, men skal tages
direkte fra EU-retten, mens andre dele kraever implementering i national ret.

Retsakterne indenfor 3. sgjle-samarbejdet er opregnet i artikel 34, stk. 2 EU.* Artiklen
omhandler feelles holdninger, rammeafgerelser, afgarelser i andet gjemed og konventioner. Tid-
ligere omhandlede traktaten feelles aktioner, men det blev ved Amsterdam-traktaten erstattet med
rammeafgerelser og afgarelser i andet gjemed.*

Dette afsnit vedragrer EU-rettens retskilder og disses virkninger i medlemsstaterne.

4.1. Grundlaeggende principper

EU-retten er mere end de stedfeestede traktater og den afledte ret. En raeekke ofte uskrevne rets-
principper som udledes fra feellesskabsdomstolene er tillige geldende EU-ret. Retsprincipper har
ofte sit udspring fra medlemslandenes lovgivning, traktaterne og internationale konventioner. En
reekke principper, der har betydning i EU-retten, er bl.a. proportionalitetsprincippet, effektivi-
tetsprincippet, subsidiaritetsprincippet og alm. grundlaggende rettigheder.**

Legalitets-, subsidiaritets- og proportionalitetsprincippet blev tilfgjet traktatens artikel 5
ved Maastricht-traktaten.*® Subsidiaritetsprincippet blev indfert pd baggrund af det omfang har-
moniseringen og medlemsstaternes suverenitetsafgivelse havde taget. Princippet skulle sikre, at
beslutningskompetencen i EU ikke blev for vidtgaende. | den forbindelse blev nogle direktiver
trukket tilbage og i stedet fremsat som rammeafgarelser, da de indeholder farre detaljer.**

Proportionalitetsprincippet er et grundlaeggende princip om forholdet mellem mal og mid-
ler. Ses princippet i sammenhang med strafferetten, og malet er mindre betydningsfuldt, kan der
ikke indfares strenge sanktioner. Selve proportionalitetsprincippet er ganske omfattende, for en
dybere fortolkning af princippet kan kravet om midlets egnethed, ngdvendighedskravet for an-

vendelse af midlet og rimeligheden af midlet analyseres.*> Yderligere fortolkning af princippet

0 Artikel 34 EU — Samarbejde mellem medlemsstaternes kompetente tjenester

* Gade, m.fl., Det politimassige og strafferetlige samarbejde i Den Europziske Union, 2005, side 44

2 Madsen, Grundlaggende EU-forfatningsret, 2007, side 46

* Artikel 5 EF — Stk. 1, Fellesskabet handler inden for rammerne af de befgjelser og mal, der er tillagt det ved
denne traktat. Stk. 2. P& de omrader, som ikke hgrer ind under dets enekompetence, handler Fzllesskabet, i over-
ensstemmelse med subsidiaritetsprincippet, kun hvis og i det omfang malene for den patankte handling ikke i til-
streekkelig grad kan opfyldes af medlemsstaterne og derfor, pa grund af den patznkte handlings omfang eller
virkninger, bedre kan gennemfgres pa fellesskabsplan. Stk. 3, Fallesskabet handler kun i det omfang, det er ngd-
vendigt for at n& denne traktats mal.

*“ Sgrensen & Nielsen, EU-retten, 2008, side 712-714

** Elholm, Sanktionering af EU-retten, 2008, side 273-274
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vil ikke blive behandlet, men det bar bemarkes, at princippet er en grundleeggende del af EU-
retten. EF-domstolen anvender princippet i flere af de falgende afgerelser, hvor de henviser til, at
ved overtredelse af EU-retten, skal medlemslandene anvende sanktioner, som er effektive, star i
rimeligt forhold til lovovertraedelsen og har afskraekkende virkning.*® Man kan i den forbindelse
stille spargsmalstegn ved, hvor forskellen er mellem kravet om effektive sanktioner og afskraek-
kende sanktioner. Det ma antages, at begreberne anvendes samlet og udger effektivitetsprincip-
pet.

Respekten for de grundleeggende menneskerettigheder er ligesom proportionalitetsprincip-
pet, fundamentalt for EU-rettens grundlag og det fremgar af EU-traktatens artikel 6, stk. 1;

Unionen bygger pa principperne om frihed, demokrati og respekt for menneskeret-
tighederne og de grundlaeggende frihedsrettigheder samt retsstatsprincippet, der alle

er principper, som medlemsstaterne har til feelles™.

Disse retsgrundszetninger er med til at sikre en vis form for retsgaranti og retssikkerhed for med-
lemsstaterne og EU-borgerne.*’ Det folger tillige af EU’s charter*®, at EU-borgerne har ret til liv,
integritet, respekt for privat- og familieliv, religionsfrined m.v. EU’s charter omfatter alle EU-
borgernes civile, politiske, gkonomiske og sociale rettigheder og sammenfatter medlemsstaternes
feelles forfatningsmaessige traditioner og internationale forpligtelser. Charteret er bade en fortol-
kende og understattende kilde for fallesskabslovgiverne.*® Respekten for de grundleggende
rettigheder er selve grundlaget for fellesskabsretten.>

EF-domstolen har endvidere i EF-traktatens artikel 10°* om medlemsstaternes loyalitets-
forpligtelse og artikel 12°* om forbud mod diskrimination pa grundlag af nationalitet, opstillet
nogle krav til national handhavelse, sa det sikres en effektiv beskyttelse af EU-retten. De natio-
nale processuelle regler ma ikke gare det vanskeligt at handheaeve de EU-retlige regler, og de ma

ikke vaere mindre gunstige end dem, der gelder for tilsvarende nationale sagsmal.>

*® Se sag C-176/03, pr. 49. Se tillige Elholm, Sanktionering af EU-retten, 2008, side 274

*" Basse, EF-domstolens dom C-176/03 og dens betydning for harmoniseringen af strafferetten, 2007, side 68
“® Den Europeiske Unions charter om grundlaeggende rettigheder, 18.12.2000, C 364/1

*® Madsen, Grundlaggende EU-forfatningsret, 2007, side 48

%0 Se preambelen i Den Europziske Unions charter om grundlaeggende rettigheder, 18.12.2000, C 364/1

> Artikel 10 EF — Medlemsstaternes foranstaltninger og loyalitet

%2 Artikel 12 EF — Forbud mod national forskelsbehandling

*% Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 180
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4.1.1. Retssikkerhed

Begrebet retssikkerhed er undertiden blevet anvendt i fleng, og det er derved svert at give en
entydig definition af begrebet. Retssikkerhed benyttes inden for mange forskellige omrader, bl.a.
forvaltnings-, skatte- og strafferetten. Begrebet har indvirkning pa retssystemet pa alle niveauer,
og dette umuligger en overskuelig begrebsmaessig bestemmelse. Indholdet af bestemmelsen har
forskellig karakter, alt afhaengig af hvilket retssystem og kultur det omhandler.>* Helt overordnet
betyder retssikkerhed - sikkerhed for, at retten sker fyldest.> Det vil sige, at de hensyn og inte-
resser, samfundet og den enkelte borgere har, skal respekteres i videst mulig omfang. Hensynene
til retssikkerhedsbegrebet kan sammenfattes i snaver eller vid forstand, alt afhaengig af om hen-
synene relaterer sig til den enkelte borger, eller hensynene er knyttet til stats- og samfundsinte-
resser.

Borgerne er dakket af en raekke beskyttelsesprincipper, som de offentlige myndigheder
skal overholde, eksempelvis legalitetsprincippet. De offentlige myndigheder ma ikke vilkarligt
gribe ind i borgernes forhold. Indgriben fra myndighedernes side skal kunne forudberegnes ved
at veere lovbunden og skal begranses til det mest ngdvendige.”” Den retsstatslige malsatning bag
retssikkerhedsprincippet er saledes, at garantere borgerens retssikkerhed i forhold til staten. Det
er séledes borgeren, der er beskyttelsesobjektet.

Hensynet til retssikkerhedsprincippet skal pa mange retsomrader afvejes overfor andre
hensyn, hvoraf disse kan betragtes som modstridende, forenelige eller konkurrerende. Et af de
omstridte omrader er forholdet mellem effektivitet og retssikkerhed.*® Dette vil blive behandlet
nermere i nedenstaende afsnit ’Magtkampen — Kommissionen og medlemsstaterne”. Videre

fortolkning af retssikkerhedshegrebet fremgar af nedenstaende afsnit "Direktiver™.

4.2. EF-domstolens fortolkningsstil

Man kunne vere foranlediget til at tro, at de nationale retssystemer har forholdsvis ens grund-
leeggende principper, da de alle er opbygget efter de grundlaeggende traktater. Men dette er be-
stemt ikke tilfeeldet. Udgangspunktet for EF-domstolens fortolkning er saledes, at Feellesskabet
anses som et nyt folkeretligt system og medlemslandene har indskraenket deres suveraene rettig-

> Rgnsholdt, Forvaltningsret — retssikkerhed, proces, sagsbehandling, 2006, side 59

*® Baumbach, Det strafferetlige legalitetsprincip — hjemmel og fortolkning, 2008, side 21. Se tillige Ransholdt, For-
valtningsret — retssikkerhed, proces, sagsbehandling, 2006, side 60

% Rgnsholdt, Forvaltningsret — retssikkerhed, proces, sagsbehandling, 2006, side 59

> Rgnsholdt, Forvaltningsret — retssikkerhed, proces, sagsbehandling, 2006, side 70

%8 Rensholdt, Forvaltningsret — retssikkerhed, proces, sagsbehandling, 2006, side 70

*® Rgnsholdt, Forvaltningsret — retssikkerhed, proces, sagsbehandling, 2006, side 76

19 L




Aalborg Universitet 2009 Louise Pihlmann Pedersen

heder.®® EF-domstolen er en vigtig retskilde, iser i forbindelse med fortolkning og udfyldning af
traktatens bestemmelser. Malsatningen og virkningerne af EU-retten realiseres saledes gennem
Domstolens fortolkning.

I overensstemmelse med EU-rettens udvikling falger EF-domstolen praksis. Det vil sige, at
EF-domstolens retspraksis lgbende bliver revideret under hensyntagende til de serlige fortolk-
ningsprincipper. Det er derved ikke altid hensigtsmaessigt, at anvende eldre retspraksis, med-
mindre Domstolen selv henviser hertil. | sag 283/81, CILFIT, har EF-domstolen opsummeret

EU-rettens fortolkningsprincipper saledes;

”’Der skal fgrst og fremmest tages hensyn til den omsteendighed, at de EF-retlige be-
stemmelser er affattet pa flere forskellige sprog, og at alle sproglige versioner er au-
tentiske. Fortolkningen af en EF-retlig bestemmelse kan derfor farst ske efter en sam-

menligning af de sproglige versioner.

Det bemerkes dernast, at der i EF-retten — selv om de sproglige versioner er ngje
overensstemmende — anvendes en sa&rlig sprogbrug. Det skal i gvrigt understreges at
indholdet af de retlige begreber ikke ngdvendigvis er det samme i EF-retten som i de

forskellige nationale retsordener.

Endelig skal de enkelte EF-regler vurderes i deres rette sammenhang og fortolkes i

lyset af EF-rettens bestemmelser som helhed, den bagved liggende malseatning og EF-
1161

rettens udviklingstrin pa tidspunktet for de pagaldende bestemmelsers anvendelse.
EF-domstolen skal ved fortolkningen af en retsakt, der omfatter flere sproglige versioner, tage
udgangspunkt i de versioner der er flest af, og som er forenelig med formalsfortolkningen. Desu-
den kan der forekomme forskellige indholdsmassige versioner af termer og begreber i forhold til
national ret. De nationale domstole kan derved foreleegge fortolkningen for EF-domstolen jf.
artikel 234 EF.%

EF-domstolen anvender ofte formalsfortolkning som det primaere fortolkningsprincip, dette
ses bl.a. i C-176/03 angaende miljghensynet, som bliver behandlet naermere under afsnittet

’Magtkampen — Kommissionen og medlemsstaterne™. | forbindelse med den omtalte dom har

% Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 117

%! Dom af 6. oktober 1982 i Sag 283/81 CILFIT, pr. 18-20. Se tillige Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet
udgave, 2008, side 129

82 Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 129-130
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Domstolen valgt en noget overraskende konklusion efter medlemslandenes mening. Det kunne
evt. skyldes, at Domstolen forsgger at felge udviklingen og derved fortolkningsstilen.

EF-domstolen anvender desuden ikke forarbejder ved traktat- og sekunder retsaktsfortolk-
ning. Dette udgangspunkt er der ved at blive lgsnet op for. Domstolen har tidligere inddraget
udkast til retsakter, Kommissionens begrundelse samt andre udtalelser, som Réadet og Europa-
Parlamentet har fremsagt vedrgrende retsaktsforberedelse. Der forekommer endvidere eksempler
pd, at Domstolen har fortolket direktiver i lyset af andre direktiver.®®

Generaladvokatens udtalelse har stor betydning for EF-domstolens afgarelse. Generalad-
vokaten er med til at bistd Domstolen i dens arbejde, og deres udtalelser er generelt serdeles
uddybende og grundigt analyseret. Dette bevirker, at sagsbehandlingstiden ved Domstolen kan
tage lang tid, men sagen bliver derimod grundig behandlet. Generaladvokatens udtalelse forplig-
ter ikke EF-domstolen til at anvende den ved afggrelse.® | denne fremstilling er udtalelser fra
generaladvokaterne anvendt, idet generaladvokaterne ofte fremlaegger nogle relevante synspunk-

ter, som Domstolen undlader.

4.3. Traktater
EU er etableret pa grundlag af en raekke traktater som medlemslandene har ratificeret. Traktater-
ne er juridisk bindende og udger hjernestenene i EU. Hjemmelsbestemmelser, grundlseggende
regler om malsatningerne, kompetencefordeling, institutionerne, samt bestemmelser om det ma-
terielle indhold, er elementzre elementer i traktaten. Traktaten indeholder desuden principper,
der etablerer det indre marked med den frie beveaegelighed af varer, personer, tjenesteydelser og
kapital. Bestemmelserne i traktaten og betydningen heraf udger et serligt internationalt samar-
bejde, som er selve rammen for EU-retten. EF-domstolen betragter traktaterne som det forfat-
ningsmassige grundlag for Feellesskabet, hvilket indeberer, at bade medlemslandene og borger-
ne er retssubjekter.®

Formalet med traktaterne er bl.a., at samarbejde og forsgge at skabe et retsfellesskab. Det
kommer til udtryk ved, at EU-retten har forrang for national ret, samt at medlemslandene er for-
pligtede til at overholde og efterleve traktaten. Traktaten er den gverste retskilde, og den mest

betydningsfulde kildefaktor. Sekundzre retsakter ma saledes ikke stride mod traktatens bestem-

% Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 130
% Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 87
6 Madsen, Grundlaeggende EU-forfatningsret, 2007, side 9
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melser.®® Protokoller og erkleringer, der er knyttet til traktaterne bl.a. Protokol nr. 5 om Dan-
marks stilling, er en integreret del af traktaten.

Selve indgaelsen af traktaterne sker i henhold til de nationale regler, og i Danmark kan det
kreeve en folkeafstemning for gennemfarelsen pga. bestemthedskravet i Grundlovens § 20.°
Sidste folkeafstemning farte til, at flertallet forkastede dansk deltagelse i euro-samarbejdet.

Traktaten om oprettelse af Det Europziske Fallesskab og Traktaten om Den Europziske
Union er vigtige konsoliderende traktater i forhold til EU-forfatningsretten. Efterfalgende trakta-
ter som Amsterdam-traktaten herunder Edinburgh-afgerelsen, som har haft stor betydning for
Danmark og Nice-traktaten, har bevirket, at EU fungerer som et selvstaendigt organ, med kompe-
tente lovgivningsinstitutioner og et domstolssystem, der sikrer traktaternes overholdelse.®

Traktaterne er som sagt den primeere EU-ret, og dertil falger en lang raekke retsakter. Den
sekundare EU-ret eller afledte ret, er de retsakter, der udstedes af institutionerne med hjemmel i
traktaten. Den afledte ret er sdledes afledt af den primeare EU-ret, og artikel 249 EF indeholder
en opremsning af de forskellige retsakter; forordninger, direktiver, beslutninger, henstillinger og
udtalelser. Der er forskellige krav til gennemfgrelsen af de enkelte retsakter, og hvorledes de er

anvendelige.®

4.4. Forordninger

Forordninger gealder umiddelbart i ethvert medlemsland og er almengyldige og bindende i alle
enkeltheder. Det kan sammenlignes med de nationale love, der ligeledes er umiddelbart gaelden-
de for alle. Forordningerne kan séaledes indeholde pligter for bade medlemslandene og private
borgere. Den omstendighed, at forordninger geelder umiddelbart, indebarer at medlemslandet
hverken ma eller kan foretage andringer i forordningerne. Det vil sige, at de blot skal indga

uandret i national lovgivning.”

4.5. Direktiver
Fortolkningsspergsmalet i forbindelse med, om national ret er i overensstemmelse med en EU-
retlig regel, kan opsta pa baggrund af forskellige retsakter. Det kan veere EU-retlige regler inden

for 1. sgjle eller sgjle 3. Det er udelukkende direktivfortolkning under sgjle 1 og EU-konform

% Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 119

%7 Grundlovens § 20 udgar det danske forfatningsretlige grundlag for den danske deltagelse i EU.
% Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 27

% Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 119

0 Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 141
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fortolkning af retsakter under 3. sgjle.”* | forbindelse med direktivfortolkning er det fast praksis,
at national ret fortolkes direktivkonformt, hvilket fremgar af EF-domstolens sag 14/83, von Col-

son & Kamann;

Det tilkommer den nationale domstol, under fuld udnyttelse af det sken, den rader

over i henhold til national ret, at fortolke og anvende loven om gennemfgrelse af di-
1372

rektivet i overensstemmelse med EF-rettens krav
Omhandler direktivet derimod fortolkningen af strafferettens omrade, har EU-retten opstillet
nogle krav til retsanvendelsen, nemlig at det skal vere i overensstemmelsen med retssikkerhe-
den. Det kan resultere i en anden fortolkning end den EU-konforme fortolkning.”

Direktiver er i henhold til artikel 249, stk. 3 EF, bindende for ethvert medlemsland, men
det overlades til de nationale myndigheder, at implementere direktiverne. Det vil sige, at som
udgangspunkt skal direktiver gennemfgres i medlemslandenes retssystemer via udstedelse af
nationale regler, og herved kan borgerne stgtte ret herpa. Direktiver er en made at harmonisere
medlemslandenes lovgivning pa og er ikke ner sa indgribende som forordninger, idet medlems-
landene selv vaelger, hvorledes de vil gennemfare direktivet. Er direktivet implementeret forkert
eller ikke gennemfart til tiden, kan borgeren som udgangspunkt alligevel paberabe sig direktivets
bestemmelser overfor medlemslandet, hvilket betyder, at det har direkte vertikal virkning.™
Baggrunden for, at borgerne kan paberabe sig en ikke gyldig retsakt er, at medlemslandet ikke
bar kunne undga direktivets retsvirkninger, blot ved at implementere det forkert. EF-domstolen
har i sag 8/81, Becker™ (praemis 29) og sag C-91/92, Faccini Dori’® (preemis 22-23) formuleret

det séledes:

”...ville blive bergvet enhver virkning, hvis det var tilladt medlemsstaterne gennem
passivitet at ophaeve endog de retsvirkninger, som visse bestemmelser i et direktiv kan

have efter deres indhold.”

EF-domstolen opregnede i sag 8/81, Becker en raekke betingelser for, at direktivbestemmelserne
kan have vertikal direkte virkning i pr. 25;

™ Elholm, EU-konform fortolkning af national strafferet, 2007, side 99

2 Se dom af 10. april 1984 i Sag 14/83, von Colson & Kamann, pr. 28

® Elholm, EU-konform fortolkning af national strafferet, 2007, side 99

™ Sgrensen & Nielsen, EU-retten - en forkortet udgave, 2008, side 142

™ Dom af 19. januar 1982 i Sag 8/81, Becker; Prajudicielt spargsmal, jf. TEF art. 234 — horisontal direkte virkning
af direktiver

"6 Dom af 14. juli 1994 i Sag C-91/92, Faccini Dori; Prajudicielt spgrgsmél, jf. TEF art. 234 — horisontal direkte
virkning af direktiver
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- Direktivbestemmelsen skal vaere ubetinget (dvs. ikke betinget af at der efter-
folgende udstedes EU-retsakter eller nationale love/bekendtgarelser).

- Direktivbestemmelsen skal veere tilstraekkeligt preecis (dvs. ma ikke overlade
medlemsstaterne et skan).

- Implementeringsfristen skal vaere overskredet.

- Direktivbestemmelsen skal tillegge borgerne rettigheder i forhold til staten.

Hvis de ovennzvnte betingelser er opfyldt, vil direktivbestemmelserne have vertikal direkte
virkning, og vil derfor have forrang for enhver modstridende national lovgivning.

Derimod kan et direktiv ikke skabe forpligtelser overfor private, det vil sige, at direktiver
ikke kan have horisontal virkning. Baggrunden for dette resultat falger af artikel 249 EF, hvor
det fremgar, at pligten til at gennemfare direktiver kun bestar i forhold til medlemsstaterne. Det
kan endvidere anfares, at i henhold til almindelige retssikkerhedsbetragtninger er det yderst sjel-
dent, at private borgere er opdateret med hvilke direktiver, der er gennemfart, og hvilke der ikke

er.””

Lektor ph.d. Thomas Elholm’ har i en artikel

foretaget en uddybende analyse, om hvor-
vidt der er forskel mellem implementerede og ikke-implementerede direktiver. Baggrunden for
sadan en analyse tog udgangspunkt i to hovedhensyn, der er i forbindelse med direktivfortolk-
ning med strafferetlige konsekvenser, nemlig retssikkerhedshensynet pa den ene side og effekti-
visering af EU-retten pa den anden. Elholm tilfgjer til sidste hensyn, at der umiddelbart ikke er
nogen afgerende forskel, om hvorvidt direktivet er implementeret eller ej, da EU-retten har
samme vagt i begge tilfelde. Derimod kan der veere tale om en nuanceforskel, nar det drejer sig
om retssikkerheden.®® Som det fremgar af artikel 249 EF, er det kun medlemslandene, der har
pligt til at gennemfare direktiverne korrekt, og derved burde manglende implementering ikke
komme borgerne til skade. Dette ansvar, at der ikke rettidigt er gennemfart en bestemmelse for
straf ved overtreedelse af et direktiv, tilkommer kun medlemslandene. | de tilfeelde hvor der er
sket gennemfarelse af en strafbestemmelse, men hvor den fremstar uklar, burde det ligeledes
ikke komme borgerne til skade. Som det fremgar af Becker-sagen, skal direktivbestemmelsen
veere tilstreekkelig preecis, og dette skal medlemslandet sgrge for. Men ifglge Elholm skal man

veere lidt papasselig med dette synspunkt. Det kan have skadende effekt pa EU-rettens funktion,

" Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 143

"8 |ektor Thomas Elholm, ved Det Samfundsvidenskabelig Fakultet, Syddansk Universitet. Ph.d. afhandling i EU-
svig (2002), samt skrevet en lang raekke artikler om det strafferetlige aspekt i EU-retten.

" Elholm, EU-konform fortolkning af national strafferet, 2007, side 102

8 Elholm, EU-konform fortolkning af national strafferet, side 103
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idet der implementeres adskillige vanskelige direktiver arligt. Desuden kan det virke ulogisk, at
der skal veere specielle skaerpede krav ved implementering af strafbestemmelser, da der pa det
nationale plan ogsa sker fortolkning, og udfaldet kan blive til ugunst for den tiltalte. Domstolene
er ligeledes anderledes stillet i sager, hvor der er sket implementering. Fortolkningen burde séle-
des ske pé baggrund af de gvrige bestemmelser i den pageldende lov.®

| relation til spargsmalet om retssikkerhedsprincippet ma en fortolkning som sagt ikke vee-
re i strid hermed. Det er vanskeligt at give en klar og preecis definition af begrebet retssikkerhed,
men EF-domstolen har i de forenede sager C-74/95 og C-129/95%, straffesager mod X, behand-
let begrebet. De udtaler i preemis 25;

”Det ma specielt for tilfelde, som det i hovedsagen foreliggende, der drejer sig om
omfanget af strafansvaret i henhold til en lov, der sarligt er vedtaget til gennemfarel-
sen af et direktiv, preeciseres, at det princip, hvorefter straffebestemmelser ikke kan
fortolkes udvidende til skade for tiltalte, som fglger af princippet om, at straf kun kan
palegges i henhold til lov for et i loven beskrevet forhold, og mere generelt af retssik-
kerhedsprincippet, er til hinder for, at strafferetlig forfalgning indledes for en adfeerd,
hvis strafbarhed ikke klart fremgar af loven. Dette princip, som hgrer til de almindeli-
ge retsgrundsetninger, der er en grundleggende bestanddel af de forfatningsmaessige
traditioner, der er felles for medlemsstaterne, indgar ogsa forskellige internationale
traktater, og navnlig i artikel 7 i konventionen om beskyttelse af menneskerettigheder

og grundleeggende frihedsrettigheder...”

Det fremgar af denne premis, at det forudsetter klar lovhjemmel for straffebestemmelserne,
hvorved det ikke kan fortolkes til skade for tiltalte. Desuden skal straffebestemmelserne veere
praecise og klare. Princippet om retssikkerhed har rod i medlemsstaternes forfatningsretlige tradi-
tioner, og der kan forekomme nuanceforskelle i de forskellige medlemslande. Dette kan give
anledning til spargsmalet om, hvorvidt det er rent nationalt bestemt, eller om EU-retten har noget
at sige. Da der er risiko for forskelsbehandling, er princippet naeppe fuldt ud overladt til med-
lemslandene. Fortolkningen er dog et nationalt anliggende, og EF-domstolen vil ikke udtale sig

om, hvor gransen gar, men Domstolen anser sig for kompetente pa nogle fa omrader til at fast-

8 Elholm, EU-konform fortolkning af national strafferet, 2007, side 103-104
8 Dom af 12. december 1996 i forenede sager C-74/95 og C-129/95, Straffesager mod X; Praejudiciel afggrelse om
minimumsforskrifter for sikkerhed og sundhed
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sette retssikkerhedsprincippets omfang. Bl.a. i Kolpinghuis-sagen 80/86%, der vedrarer en situa-

tion, hvor der ikke var foretaget national implementering. EF-domstolen udtaler i praemis 13;%*

”begreenses... af de almindelige retsgrundsetninger, som udgar en del af feellesskabs-
retten, navnlig retssikkerhedsprincippet og forbuddet mod loves tilbagevirkende gyl-
dighed.”

EF-domstolen uddybede retssikkerhedsprincippet naermere i sag C-308/06% i pr. 69;

”Det generelle retssikkerhedsprincip, der er et grundleggende fellesskabsretligt
princip, kreever, at en ordning er klar og utvetydig, for at borgerne ikke skal vare i

tvivl om deres rettigheder og pligter, saledes at de kan handle derefter.”

Borgeren ma saledes ikke vare i tvivl om hvad der er geldende ret. Retssikkerhedsprincippet

fremgar af mange faellesskabsretlige afggrelser og har vasentlig betydning i EU-retten. National

ret, skal ligeledes respektere det grundlazeggende princip. Domstolen fortseetter i pr. 70;

”Endvidere skal artikel 4 i direktiv 2005/35, sammenholdt med artikel 8, eftersom
medlemsstaterne herved palaegges at betragte visse handlinger som overtradelser og
sanktionere disse, desuden respektere princippet om, at strafbare forhold og straffe
skal have lovhjemmel (nullum crimen, nulla poena sine lege), som hgrer til de almin-
delige retsgrundsetninger, der er en grundlaeggende bestanddel af de forfatningsmaes-
sige traditioner, der er feelles for medlemsstaterne,... og som er et s&rligt udtryk for

det generelle retssikkerhedsprincip.”

Domstolen fortsaetter i pr. 71,

”Princippet om, at strafbare forhold og straffe skal have lovhjemmel, indebzrer, at
Fallesskabets regler klart skal definere overtraedelserne og den straf, de medfarer.
Denne betingelse er opfyldt, nar borgerne ud fra den relevante bestemmelses ordlyd
og, om forngdent, ved hjelp af retternes fortolkning heraf kan vide, hvilke handlinger

og undladelser der medfgrer strafansvar.”

& Dom af 8. oktober 1987 i sag 80/86, Kolpinghuis Nijmegen
8 Se tillige Elholm, EU-konform fortolkning af national strafferet, 2007, side 106-107

8 Dom af 3. juni 2008 i sag C-308/06 — Prajudiciel afgarelse anmodet af Storbritannien i en sag om forurening af

skibe og sanktioner for overtraedelser - direktiv 2005/35/EF
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EF-domstolen konkluderede, at straffebestemmelserne ikke kan fortolkes udvidende til skade for
tiltalte, hvilket falger af princippet om, at straf kun kan palaegges i henhold til lov for et i loven
beskrevet forhold.®® Det falger generelt af retssikkerhedsprincippet, at man ikke kan straffes for
en handling, der ikke er defineret som kriminel. Dette princip kaldes nulla poena sine lege og er
inkorporeret i artikel 7% i konventionen om beskyttelse af menneskerettigheder og grundleg-
gende frihedsrettigheder. %

Som det fremgik af Kolpinghuis-dommen, kunne der ved manglende implementering, ifal-
ge EF-domstolen ikke ske en udvidet fortolkning af national strafferet til skade for tiltalte. Hvor-
ledes vil den situation, hvor der er sket implementering i national ret, se ud? Dette spargsmal er

behandlet i afsnittet ’Kompetencefordeling mellem EF-domstolen og de nationale domstole.”

4.6. Beslutninger

En beslutning er bindende i alle enkeltheder for dem, den angiver at veere rettet til, jf. artikel 249,
stk. 4 EF. Beslutninger kan vare rettet til alle eller blot et af medlemslandene, og kan have et
indhold, som er tilsvarende direktiver. Det betyder, at enkelte bestemmelser kan vaere umiddel-
bare anvendelige, og private kan saledes paberabe sig disse rettigheder, der er rettet til medlems-
landet.®

4.7. Rammeafggrelser

Efter TEU artikel 34, stk. 2, litra b), er fglgende fastsat for rammeafgerelser;

“vedtage rammeafggrelser om indbyrdes tilnzermelse af medlemsstaternes love og
administrative bestemmelser; rammeafgarelser er bindende for medlemsstaterne med
hensyn til det tilsigtede mal, men overlader det til de nationale myndigheder at be-
stemme form og midler for gennemfgrelsen. De indeberer ikke umiddelbar anvende-
lighed.”

% Fglger tillige artikel 49 i Den Europeeiske Unions charter om grundlaggende rettigheder, 18.12.2000, C 364/1.

87 Artikel 7, stk. 1. Ingen kan kendes skyldig i et strafbart forhold p& grund af en handling eller undladelse, der ikke
udgjorde en forbrydelse efter national eller international ret pa det tidspunkt, da den blev begaet. Der kan
heller ikke palegges en strengere straf end den, der var anvendelig pa det tidspunkt, da lovovertradelsen blev
begaet.
Stk. 2. Denne artikel er ikke til hinder for, at en person domfeeldes og straffes for en handling eller undladelse,
der pa det tidspunkt, da den blev begdet, var en forbrydelse ifglge de af civiliserede nationer anerkendte alminde-
lige retsprincipper.

8 Konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundlaeggende frihedsrettigheder (1950)

8 Sgrensen & Nielsen, EU-retten — en forkortet udgave, 2008, side 149
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Rammeafggrelser kan saledes anvendes i forbindelse med indbyrdes tilnsermelse af medlemslan-
denes lovgivning i form af krav til indholdet af den enkelte medlemslands lovgivning. Lovgiv-
ningskompetencen inden for 3. sgjle er begreaenset til at omfatte rammeafgerelser, som skal treef-
fes i enighed. Det falger af TEU artikel 34, at Radet pa initiativ af Kommissionen eller et med-
lemsland kan vedtage rammeafggrelser. Spgrgsmalet om, hvorvidt rammeafggrelser svarede til
direktiver, blev klarlagt i EF-domstolens udtalelse i Pupino-sagen.*

Sagen omhandler en straffesag mod Maria Pupino, der var bgrnehaveklasselerer i Italien,
og sigtet for at have tilfgjet elever skade. Forundersggelsesdommeren i Italien havde anmodet
om preejudiciel afgarelse vedrarende fortolkningen af en rammeafgarelse® om ofres stilling i
forbindelse med straffesager. Flere lande indgav skriftlige indlaeg i sagen, og flere papegede at
EU-traktaten ikke indeholdt nogen bestemmelse, som svarer til EF-traktatens art. 10.% Derved
mente medlemslandene, at der ikke var grundlag for, at overnationale treek fra den 1. sgjle kunne
finde anvendelse i forbindelse med retsakter inden for den 3. sgjle. EF-domstolen gav dem ikke
medhold, men fastslog i stedet, at der var en Kklar parallelitet mellem direktiver og rammeafgerel-
ser, og at ophavsmandene til EU-traktaten formentlig har gnsket, at der inden for EU skulle fin-
des samme effektive retsmidler som inden for EF-samarbejdet.*® EF-domstolen anfarte sledes i

praemis 43;

’Pa grundlag af ovennavnte betragtninger ma det fastslas, at princippet om en over-
ensstemmende fortolkning geelder i forhold til rammeafgerelser, der er vedtaget inden
for rammerne af afsnit VI i traktaten om Den Europaiske Union. Den forelaeeggende
ret er ved anvendelsen af national ret forpligtet til i videst muligt omfang at fortolke
denne ret i lyset af rammeafgerelsens ordlyd og formal med henblik pa at na det med
rammeafgarelsen tilsigtede resultat og saledes handle i overensstemmelse med artikel
34, stk. 2, litra b, EU”.

Loyalitetsprincippet var saledes ogsa gaeldende inden for 3. sgjle. EF-domstolen fastslog endvi-
dere, at rammeafggrelser skal fortolkes som direktiver. Da det er op til medlemslandet, at be-
stemme form og midler for gennemfarelsen af direktiver, for savel rammeafgarelser, svarede
artikel 34, stk. 2, litra b, til ordlyden af artikel 249, stk. 3. EF-domstolens afgerelse abnede op

% Dom af 16. juni 2005 i sag C-105/03, Pupino, fortolkning af rammeafgarelse

°! R&dets rammeafgarelse 2001/220/RIA af 15. marts 2001

% Se sag C-105/03, Pupino, pr. 39

% Se sag C-105/03, Pupino, pr. 36, 38, 42 og 43. Se tillige; Elholm, Pupino - bambino, Advokaten 9/2005, side 2
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for, at mange af de domstolsskabte EF-principper nu kunne overfares til 3. sgjle, hvilket gjorde
dommen ganske vidtgaende.*

Endvidere anfgrte Domstolen, at den direktivkonforme fortolkning af de generelle rets-
grundseetninger, herunder retssikkerhedsprincippet, ligeledes begraenser rammeafgarelsens for-
tolkning, jf. pr. 44;

”’Det bemerkes imidlertid, at den nationale rets forpligtelse til at henvise til indholdet
af en rammeafgarelse, nar den fortolker de relevante nationale retsregler, begranses
af generelle retsprincipper, herunder retssikkerhedsprincippet og forbuddet mod til-
bagevirkende kraft”

Domstolen fortseetter i pr. 45;

Disse principper er bl.a. til hinder for, at den neaevnte forpligtelse pa grundlag af en
rammeafggrelse og uafhangigt af en lov vedtaget af en medlemsstat til gennemfarelse
heraf fgrer til at strafansvaret for dem, der overtreeder rammeafggrelsens bestemmel-
ser, fastlegges eller skerpes...”

Det fremgar af Pupino-dommen og af artikel 34 EU, at rammeafgarelser ikke indebzrer umid-
delbar anvendelighed, men skal gennemfgres i national ret for at fa virkning. Indferelsen af
rammeafggrelser har medvirket til, at fremme effektiviteten af samarbejdet inden for det politi-
massige og strafferetlige omrade. Det kan bl.a. skyldes, at rammeafggrelser er retlige bindende
for medlemslandene, og at de opnas ved enighed. | forhold til konventioner, som kraever ratifika-
tion, opnar rammeafggrelser gennemslagskraft i medlemslandene ved opfyldelse af rammeafgg-
relsens forpligtelser. Det kan i den anledning vere ngdvendigt, at &ndre den nationale lov for at
efterkomme denne forpligtelse. Kommissionen paser, at medlemslandene har opfyldt rammeaf-
gerelsens forpligtelser inden for den givne frist. Kommissionen har dog ikke ifglge traktaten
kompetence til at anleegge traktatbrudssggsmal mod medlemslandene ved ukorrekt eller for sen
implementering. Derimod er det Radets opgave, at bedgmme, hvorvidt medlemslandene har
overholdt forpligtelserne efter en rammeafgerelse, samt omfanget af mulige konsekvenser ved
manglende eller for sent gennemfarelse i national ret.*®

EF-domstolen fik farst efter Amsterdam-traktaten tillagt en begrenset kompetence inden
for 3. sgjle angdende praejudicielle spargsmal om gyldigheden og fortolkningen af rammeafge-

relser. Kompetencen inden for sgjle 3 er mere begranset end sgjle 1, hvilket fremgar af artikel

% Sgrensen, Pligten til EU-konform fortolkning, 2008, side 312
% Gade, m.fl., Det politimassige og strafferetlige samarbejde i Den Europziske Union, 2005, side 48-49
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35 EU.% Bl.a. har EF-domstolen ingen kompetence til at prave gyldigheden eller proportionali-
teten af operationer, som udferes af nationalt politi eller andre retshandhavende myndigheder.
Eller udavelsen af medlemsstaternes befgjelser med hensyn til opretholdelse af lov og orden og
beskyttelse af den indre sikkerhed.”’

4.8. Sammenfatning

EU-retten har opstillet nogle krav til retsanvendelsen, nar det geelder strafferetten. Fortolkningen
af en strafferetlig retsakt skal veere i overensstemmelse med retssikkerhedsprincippet og propor-
tionalitetsprincippet. Dette geelder for savel direktiver som rammeafggrelser. Det falger generelt
af retssikkerhedsprincippet, at der ikke kan straffes for en handling, der ikke er defineret som
kriminel — nulle poena sine lege.

EF-domstolen fastlagde i Kolpinghuis-dommen, at der ikke kunne ske en udvidende for-
tolkning af national strafferet til skade for tiltalte, i de tilfelde hvor der ikke er sket korrekt di-
rektiv implementering.

Rammeafgerelser er ifglge Pupino-dommen ikke umiddelbar anvendelige, men skal gen-
nemfgres i national ret for at fa den tilsigtede virkning. Det betyder, at private ikke kan paberabe
sig bestemmelsen for de nationale domstole og fa de dertil knyttede rettigheder. Rammeafggarel-
ser er med til at fremme effektiviteten inden for det mellemstatslige grundlag, bl.a. pa grund af,

at det kreevedes enstemmighed.

% Artikel 35 EU — Domstolens kompetence. Se tillige artikel 46 EU - Domstolens kompetence mht. traktaterne
%7 3f. artikel 35, stk. 5, EU
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5. Magtkampen - Kommissionen og medlemsstaterne

Der har lenge hersket en intern magtkamp mellem Kommissionen og medlemslandene om den
strafferetlige kompetence inden for den overstatslige sgjle 1. Medlemslandene har mulighed for,
at vedtage retsakter i form af rammeafggrelser om strafferetlige sanktioner inden for 3. sgjle. Fra
medlemslandenes synspunkt er det den ideelle fremgangsmade, idet vedtagelse af disse retsakter
kun kan ske ved enighed. Saledes kan medlemslandene ikke tvinges til at gennemfare strafferet-
lige sanktioner, som det er tilfaldet inden for 1. sgjle.*®

Spergsmalet om afgraensningen mellem TEU og TEF blev sat pa spidsen i forbindelse med
Radets drgftelse og vedtagelse af det danske forslag til rammeafgarelse om strafferetlig beskyt-
telse af miljoet. Efterfalgende fulgte en tilsvarende sag angaende skibsforurening, hvor den straf-
feretlige kompetence blev fastlagt. Disse rammeafgerelser har som sagt givet anledning til en
lengere magtkamp, og falgende fremstilling tager udgangspunkt i to betydningsfulde domme
vedrgrende rammeafggrelser pa miljgomradet.

Retssagen var den farste, hvor EF-domstolen havde anledning til at forholde sig til det
principielle spgrgsmal om, hvorvidt der var hjemmel i EF-traktaten til at fastsette regler om
strafferetlige sanktioner. Som udgangspunkt sker reguleringen af strafferetten og strafferetsple-
jen pa et mellemstatsligt grundlag efter EU-traktatens afsnit V1. Disse bestemmelser blev indsat i
forbindelse med Maastricht-traktaten i 1992.%

Konflikten startede ved, at Kommissionen fremsatte et direktivforslag i begyndelsen af
1990’erne, der bl.a. palagde medlemslandene at sanktionere hvidvask af penge med straf. Efter
protester fra medlemslandene, der haevdede, at denne pligt ikke kunne palegges dem inden for 1.
sgjle, fastslog hvidvaskdirektivet blot, at der skulle sanktioneres, men intet krav om de strafferet-
lige sanktioner.*® Derefter var det almindeligt antaget, at den kompetence som EU’s institutio-
ner havde inden for strafferetten, var begranset til rammeafggrelser truffet i enighed inden for 3.
sgjle. Den fremherskende opfattelse var saledes, at traktaten hverken indeholdt hjemmel til at
palegge medlemslandene, at indfare strafferetlige sanktioner i tilfeelde af overtreedelse af falles-
skabsretlige retsakter eller hjemmel til at bestemme hvilke handlinger, der matte anses for at vee-
re strafbare. Denne opfattelse blev &ndret ved EF-domstolens sag C-176/03, Kommissionen mod
Radet.'®* Med dommen annullerede Domstolen Radets rammeafgarelse 2003/80/RIA om straffe-
retlig beskyttelse af miljget, som Radet havde vedtaget efter EU-traktatens afsnit VI om det straf-

feretlige og politimaessige samarbejde. Dommen kom ind pa et omrade, hvor medlemslandene

% Elholm, Det retlige forbehold og strafferetten, 2008, side 90

% Elholm, Falles strafferet lurer lige om hjgrnet, Advokaten nr. 01/08, side 1

1% Elholm, Historisk EU-dom, Advokaten 11/2005, side 1

191 Dom af 13. september 2005 i sag C-176/03, Kommissionen mod Radet — strafferetlig beskyttelse af miljget
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som sagt var af den opfattelse, at retsakter der var vedtaget inden for 1. sgjle af EU-samarbejdet,
ikke kunne palegge medlemslandene at anvende strafferetlige sanktioner.’®> Dommen gav an-
ledning til endnu et annullationssegsmal fra Kommissionen mod Radet i sagen C-440/05'%. |
denne sag, skulle EF-domstolen redegare for, om der ogsa var hjemmel til at paleegge medlems-
staterne bestemte former for sanktioner.

Udgangspunktet i dette afsnit er EF-domstolens veesentligste praemisser. EF-domstolens
afgarelse bliver nevnt fgr generaladvokatens forslag til afgerelse, da det giver et bedre ind-
holdsmaessigt forlgb. Afsluttende behandles den danske regerings fortolkning af den fgrste dom
og til sidst virkningerne af dommene for Danmarks vedkommende, samt direktivendringer pa

baggrund af EF-domstolens afgarelser.

5.1. Kommissionen mod Radet - Sag C-176/03
Kommissionen havde i 2001 fremlagt et direktivforslag om miljgbeskyttelse'®, der kraevede de
groveste overtraedelser sanktioneret med straf med hjemmel i EF-traktaten artikel 175'%°. Forma-
let med direktivforslaget var, at sikre en mere effektiv anvendelse af EU’s miljadirektiver.
Kommissionen mente, at de sanktioner som medlemsstaterne anvendte, ikke var tilstreekkelige til
at sikre fuldsteendig overholdelse af feellesskabsretten. Desuden var det lovmaessigt uklart, hvor-
vidt medlemsstaterne var forpligtede til at indfgre strafferetlige sanktioner, da der ingen mini-
mums regler eller gaeldende feellesskabsretlige bestemmelser var for kriminelle handlinger, der
skadede miljget. Ved Tammerfors-mgdet i 1999 opfordrede Det Europeeiske Rad til, at der skulle
vedtages nogle felles definitioner for, hvad der var strafbart og feelles sanktioner indenfor miljg-
kriminalitet. Radet (retlige og indre anliggender) vedtog i den forbindelse i 2000, at der burde
vedtages en retsakt om miljgkriminalitet. Danmark fremlagde et forslag'®® med henblik pa ved-
tagelse af R&dets rammeafggrelse om bekempelse af alvorlig miljgkriminalitet i 2000.%%

Radet draftede ikke Kommissionens direktivforslag fra 2001, men vedtog i stedet den 27.
januar 2003 pa initiativ af Danmark, rammeafgarelsen 2003/80/RIA om strafferetlig beskyttelse
af miljget. Under udarbejdelsen og andringsforslagene til Radets rammeafgarelse, tilsluttede

108

Europa-Parlamentet sig Kommissionens synspunkt™ vedrgrende strafferetlige sanktioner og

192 Elholm, Historisk EU-dom, Advokaten 11/2005, side 1

1% Dom af 23. oktober 2007 i Sag C-440/05, Kommissionen mod Radet — forurening af skibe

104 KOM(2001)139, EFT C180E/238 af 26. juni 2001

195 Artikel 175 EF — Procedure for vedtagelse af retsakter m.v. p& miljgomradet

% EFT C39/5 af 11.2.2000

107 5e KOM(2001)139

198 Henstilling af 15. november 2001 om strafferetlige sanktioner og fallesskabsretten, ikke tilgengelig. Se C 127
E/138 af 29.5.2003
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feellesskabsretten. De opfordrede Radet til at undlade at traeffe strafferetlige foranstaltninger for-
ud for vedtagelsen af direktivet.'*

Radet vedtog som sagt ikke Kommissionens direktivforslag, men vedtog i stedet en ram-
meafgerelse med hjemmel i afsnit VI i traktaten om den Europeiske Union, der i det vasentlig-
ste mindede om Kommissionens direktivforslag.*® Formalet med rammeafgerelsen var, at ime-
dega miljekriminalitet, som matte anses for at veere et generelt problem for alle medlemslandene,
samt samarbejde medlemslandene imellem for at sikre en strafferetlig beskyttelse af miljget.
Rammeafgerelsen definerede en reekke miljgmassige overtraedelser, som medlemslandene op-
fordres til at foretage de ngdvendige sanktioner omkring.

Rammeafgerelsen 2003/80/RIA omfattede 12 bestemmelser. Artikel 2 indeholdt under
overskriften "Forsetlige overtraedelser” en forpligtelse for medlemsstaterne til at kvalificere de
opregnede overtraedelser af regler pa miljgomradet som strafbare efter national ret. Artikel 3 in-
deholdt under overskriften ”Uagtsom adfeaerd” en forpligtelse for medlemsstaterne til ogsa at kva-
lificere de opregnede overtraedelser i artikel 2 som strafbare efter national ret, nar de blev begaet
ved uagtsomhed eller i det mindste ved grov uagtsomhed. Artikel 4 indeholdt en bestemmelse
om medvirken. | artikel 5 forpligtedes medlemsstaterne til at sikre, at handlinger omfattet af arti-
kel 2 og 3 kunne straffes med sanktioner, der “er effektive, star i et rimeligt forhold til overtree-
delsen og har afskreekkende virkning, herunder i det mindste i de groveste tilfeelde straf i form af
frihedsbergvelse, som kan medfare udlevering”. Rammeafgarelsens artikel 6 og 7 indeholdt reg-
ler om ansvar og sanktioner for juridiske personer. Artikel 8 indeholdt bestemmelser om med-
lemsstaternes jurisdiktion, og artikel 9 fastsatte bestemmelser om udlevering og retsforfglgning.

Det, at de vedtagne strafferetlige sanktioner skal veere effektive, have afskreekkende virk-
ning, samt der skal veere mulighed for frihedsbergvelse, er et generelt princip, der er udviklet via
EU’s domspraksis. Medlemslandene skal sikre, at overtreedelser af EU-retten skal sanktioneres,
saledes, at det er effektivt, star i rimeligt forhold til overtreedelsen og har afskraekkende virkning,
hvilket fremgik af EF-domstolens dom fra 1988 om graeske majs,**! i preemis 24. Det indebarer
ikke decideret et krav om, at det skal vare en strafferetlig sanktion, blot at det er effektivt og
afskreekkende. Man ser dog en stigende tendens, at sikre overholdelsen af EU-retten med straffe-
retlige sanktioner. Det vil sige, at de strafferetlige sanktioner ma anses for de mest effektive.

199 C 127 E/138 af 29.5.2003

110 Basse, EF-domstolens dom C-176/03 og dens betydning for harmoniseringen af strafferetten, 2007, side 56

11 Dom af 21. september 1989 i Sag 68/88, Kommissionen mod Graekenland, graeske majs
Sagen om graeske majs, omhandlede medlemslandet Graekenland der ikke havde tilstreekkelige strenge sanktio-
ner. Graekenland havde saledes tilsidesat sine forpligtelser ved bl.a. at have undladt, at indlede strafferetlig for-
fglgning mod de personer, som havde deltaget i udfgrelsen af visse transaktioner, som gjorde det muligt at und-
g4, at betale de skyldige landbrugsafgifter for majs, jf. pr. 22. Se tillige generaladvokatens udtalelse i sag 176/03,
note 21
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Denne holdning kommer bl.a. til udtryk i Kommissionens begrundelse for det farste direktiv-
forslag™? i sag 176/03. Her begrundede Kommissionen det med, at erfaringer viser, at de sank-
tioner, som for gjeblikket anvendes af medlemsstaterne, ikke altid er tilstreekkelige til at sikre
fuldsteendig overholdelse af feellesskabsretten. 1 mange tilfeelde er det kun strafferetlige sanktio-
ner, der har tilstreekkelig afskraekkende virkning.

Kommissionen indbragte miljg-straffesagen for EF-domstolen med henvisning til EU-

5% med péstand om annullation af Ré&dets rammeafggrelse 2003/80/RIA.

traktatens artikel 3
Europa-Parlamentet afgav interventionsindlag til statte for Kommissionens retsopfattelse.

Radet og de 11 intervenerede medlemsstater blev kritiseret for den anvendte hjemmel i
forbindelse med, at palegge medlemslandene den strafferetlige forpligtelse. Ifglge Kommissio-

nen var den korrekte hjemmel artikel 175, stk. 1, EF;

Radet traeffer efter fremgangsmaden i artikel 251 og efter hgring af Det gkonomi-
ske og Sociale Udvalg og Regionsudvalget afgarelse om de aktioner, der skal iveerk-
saettes af Fallesskabet med henblik pa at gennemfgre de mal, der er anfert i artikel
174.1151’

Endvidere fandt Kommissionen ikke, at rammeafggrelsen var det egnede juridiske instrument til
at paleegge medlemslandene indfarelsen af strafferetlige sanktioner for miljgovertraedelser pa
nationalt plan. Kommissionen havdede dog ikke, at der forela en generel kompetence pa det
strafferetlige omrade, men i de tilfeelde hvor det ma anses for et ngdvendigt middel til at sikre
miljgbestemmelsernes virkning, kan fellesskabslovgiver opna kompetence i medfer af artikel
175 EF til at paleegge medlemslandene en forpligtelse til at fastsette strafferetlige sanktioner.
Radet og de medlemslande, der havde interveneret i sagen, gjorde galdende, at der pa nu-
veerende udviklingstrin for feellesskabsretten ikke var kompetence til at forpligte medlemslande-
ne til at sanktionere ved overtraedelse af rammeafgarelsen med straf. Tilfgjelsen i preemis 31 un-
derbyggede Radets argumentation, idet de papegede, at Domstolen aldrig direkte eller indirekte
havde givet udtryk for, at Faellesskabet har kompetence til at harmonisere de strafferetlige regler.

Tveertimod har Domstolen udtalt, at det pahviler medlemslandene at veelge sanktionsformerne.

112 K OM(2001)139 — EFT C180E/238 af 26.6.2001

3 Artikel 35 EU — Domstolens kompetence

14 Artikel 251 EF - Faelles beslutningstagen med Europa-Parlamentet, Forligsudvalget
15 Artikel 174 EF - Malsatninger p& miljgomradet
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Desuden papegede Radet, at EU-traktaten var opbygget pa en sadan made, at det strafferetlige
kompetencefelt, udelukkende 18 inden for den 3. sgjle, hvor der kreevedes enighed.**®

EF-domstolens udgangspunkt var efter artikel 47 EU', at det mellemstatslige samarbejde
efter EU-traktaten var subsidigrt i forhold til det overnationale samarbejde under EF-traktaten.
Der kunne saledes ikke vedtages retsakter der henfarer til det mellemstatslige samarbejde, som
kunne vedtages under TEF. Annullationssggsmalet indebar endvidere, at Domstolen for farste
gang skulle tage stilling til det principielle spgrgsmal om, hvorvidt EF-traktaten indeholdt hjem-
mel til at fastsette bestemmelser om strafferetlige sanktioner i tilknytning til en feellesskabsregu-
lering inden for det enkelte politikomrade. Spergsmalet var saledes, om rammeafggrelsens arti-
kel 1-7 bergrte den kompetence som Fallesskabet er tillagt efter artikel 175 EF, som er hjemlen
for miljgpolitik.

Det blev fastslaet, at miljgbeskyttelse er et af Faellesskabets grundleeggende formal, hvilket
bl.a. ogsa fremgik af sag 302/86, Returflaskesagen,™*® hvor Domstolen i preemis 8 udtalte:

”’Domstolen har allerede, i dom af 7. februar 1985, anerkendt beskyttelsen af miljget

som et af Fellesskabets grundleeggende formal”.

Det fremgar endvidere af praemis 8, at denne vurdering ligeledes bekraftes i Den Europeiske
Feelles Akt.
Kommissionens pastand var som sagt, at Radet havde anvendt en forkert hjemmel i miljg-

straffesagen. | preemis 43 udtalte EF-domstolen saledes, at;

”Artikel 174 EF — 176 EF udggr principielt den ramme, som Fellesskabets miljgpoli-

tik skal udgves inden for.”

Det blev saledes konstateret, at procedure og kompetencefordeling for vedtagelse af miljgregler
skulle ske efter artikel 175 EF, og valget af hjemmel for en fallesskabsretsakt skulle ske pa
grundlag af objektive forhold. Det matte leegges til grund, at rammeafggrelsens formal var miljg-
beskyttelse. I henhold til artikel 2 var der opstillet en liste over s&rlige grove handlinger til skade
for miljeet, som medlemslandene skulle sanktionere med straf. Preemis 47 — 51 indeholdt udta-
lelser om rammeafgarelsens indhold og de strafferetlige forhold. Seerligt preemis 49 er vasentligt
at bemaerke:

116 5@ sag C-176/03, pr. 31

Y7 Artikel 47 EU - Forholdet til eksisterende traktater

18 Dom af 20. september 1988 i Sag 302/86, Kommissionen mod Danmark — Returflaskesagen; Frie varebevaegelser
— Emballage til gl og leeskedrikke
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”Det skal tilfgjes, at selv om visse sarligt grove handlinger til skade for miljget i det
foreliggende tilfeelde skal vaere strafbare i henhold til rammeafgarelsens artikel 1-7,
overlades det til medlemsstaterne at veelge de strafferetlige sanktioner, der skal finde
anvendelse. Disse sanktioner skal dog i overensstemmelse med rammeafgarelsens ar-
tikel 5, stk. 1, veere effektive, sta i et rimeligt forhold til lovovertraedelsen og have af-

skreekkende virkning.”

Tilfgjelsen i preemis 49 tyder pa, at det ikke er muligt at fastsatte strafferammer under det over-
nationale samarbejde. Hvilket er i overensstemmelse med, hvad generaladvokaten anbefalede i
sit forslag, jf. nedenfor.

EF-domstolen kom saledes frem til, at strafferetten normalt falder uden for det overstatsli-
ge samarbejde, men nar der er tale om ngdvendige foranstaltninger, der skal sikre effektiv opfyl-
delse af et af malene med det overstatslige samarbejde, her miljgbeskyttelse, kan kompetencen
tilkomme fallesskabsretten. Pa baggrund af ovenstaende, kom EF-domstolen frem til falgende

konklusion i preemis 53:

Da rammeafggrelsen saledes griber ind i de kompetencer, som Fellesskabet er til-
lagt i henhold til artikel 175 EF, er den i strid med artikel 47 EU, hvilket gelder for

hele rammeafggrelsen, eftersom denne ikke kan opdeles.”

Rammeafgarelsen er saledes ugyldig, og ma annulleres pa grundlag af, at beskyttelse af miljget
er et af de grundleeggende formal inden for 1 sgjle samarbejdet. Rammeafggrelsen har miljgbe-
skyttelse som det overordnede mal. Reguleringer med hjemmel i EU-traktatens 3. sgjle ma ikke
skride ind i de befgjelser, som Fellesskabet er tillagt inden for 1. sgjle. Rammeafggrelsen er sa-
ledes i strid med EU-traktatens artikel 47, da forholdet kunne reguleres inden for EF-traktaten.

Man kan sige, at Domstolen tog Radet pa ordet, idet Radet understregede, at formalet med
rammeafgerelsen var, at en effektiv strafferetlig handhavelse af miljgovertraedelser var ngdven-
digt for at sikre miljgbeskyttelse. Derved har Radet skrevet sig ind i det overstatslige samarbejde,
da de kommer ind i artikel 175 EF.

5.1.1. Generaladvokatens forslag til afggrelse

Forud for EF-domstolens afsigelse af dom, fremsatte generaladvokat D. Ruiz-Jarabo Colomer
den 26. maj 2005 sit forslag til afgarelse. Generaladvokatens konklusion var saledes, at han fandt
Radets og de intervenerede parters synspunkt vedrgrende begransningen af staternes suveranitet
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ubegrundet.*® Han gav séledes Kommissionen medhold i sagen. Colomer inddrog adskillige
aktuelle emner, bl.a. miljgpolitikkens centrale position i bade EF- og EU-traktaten, Lissabon-
traktaten og Charteret om grundlaeggende rettigheder fra 2000.'%° Miljget var en af de grundlag-
gende malsatninger i Feellesskabet, og derved fandt Colomer det rimeligt, at Faellesskabet frem-
satte sanktioner for alvorlige overtraedelser, hvilke skulle vere effektive, sta i rimeligt forhold til
overtraedelsen og have afskraeekkende virkning. Colomer fandt dog ikke, at Fzellesskabet kunne
palegge medlemsstaterne, at indfgre bestemte former for strafferetlige sanktioner, f.eks. bgde
eller frihedsbergvelse.*?* Dertil kunne punkt 84 supplere, at der skulle vare en strafferetlig reak-
tion for den adfaerd, der udgjorde en miljgskade, men selve valget af strafsanktioner tilkom med-
lemsstaterne. Colomer tilfgjede, at denne kompetence tilkom medlemsstaterne under sgjle 3.2
Rammeafggrelsens artikel 1-4 og artikel 5, stk. 1, var ugyldige, da Radet ikke havde befgjelse til
at sanktionerer alvorlige miljgforseelser med straf. Denne kompetence tilkom Fallesskabet, her-
under sgjle 1, jf. punkt 97. Hvilket medfarte, at Colomer gav Kommissionen medhold i sagen og
bestemmelserne burde annulleres.

EF-domstolen tog umiddelbart ikke udgangspunkt i Colomers forslag. Det overordnede
omrade de behandlede var hjemmelshefajelserne (artikel 174-176 EF og 47 EU) og selve ram-
meafgarelsen, hvorimod generaladvokatens udgangspunkt var i selve miljgproblematikken. De

kom dog frem til samme resultat, men pa forskelligt grundlag.

5.1.2. Regeringens fortolkning af dommen

Den 21. februar 2006 blev der fremsat et forslag til folketingsbeslutning*®® vedrgrende Dan-
marks holdning til EF-domstolens afggrelse. Forslaget lgd pa, at Danmark skulle afvise den rets-
praksis, der var resultatet af EF-domstolens dom C-176/03. Forslaget byggede bl.a. pa, at dom-
men havde flyttet kompetence uden parlamentarisk eller demokratisk indflydelse, hvilket har
bevirket, at strafferetten nu er et omrade, der kan afgeres med flertalsafggrelser. Begrundelsen
for forslaget var bl.a. bekymringen vedrgrende EF-domstolens udvidelse af EU’s magtomrader
og tildeling af kompetencer til EU-institutionerne, som ifglge traktaterne ikke var tilteenkt dem.
Denne udvikling med EF-domstolen som politisk aktar udger en trussel mod de grundleeggende

19 Forslag til afgerelse fra generaladvokat D. Ruiz-Jarabo Colomer fremsat den 26. maj 2005, sag C-176/03, pkt. 76

120 Forslag til afgerelse fra generaladvokat D. Ruiz-Jarabo Colomer fremsat den 26. maj 2005, sag C-176/03, pkt.
53-55, 58 0g 69.

121 Forslag til afgarelse fra generaladvokat D. Ruiz-Jarabo Colomer fremsat den 26. maj 2005, sag C-176/03, pkt. 83

122 Eorslag til afgarelse fra generaladvokat D. Ruiz-Jarabo Colomer fremsat den 26. maj 2005, sag C-176/03, pkt. 87

123 Beslutningsforslag nr. B 81 - Forslag til folketingsbeslutning om at palagge regeringen at meddele, at Danmark
afviser den retspraksis, der er skabt af EF-domstolen med dom C-176/03, hvor kompetence er flyttet fra sgjle 111
til sgjle 1. Fremsat den 21. februar 2006.
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demokratiske principper, og det er desuden bemarkelsesvardig, at de danske regeringer i artier
har accepteret denne udvikling til trods for tiltreedelsesloven af 1972, der kun forpligter Danmark
til at respektere de indgaede traktater. Den hjemmel som Domstolen anvendte i sag C-176/03
findes hverken i tiltreedelsesloven, traktater eller konventioner. Det skal bl.a. ses i sammenhang

8124

med Hgjesterets dom fra 199 angaende Grundlovens § 20, hvor det blev anfart, at;

Danske domstole ma derfor anse en EF-retsakt for uanvendelig i Danmark, hvis der
skulle opsta den ekstraordinzre situation, at det med den forngdne sikkerhed kan fast-
slas, at en EF-retsakt, der er opretholdt af EF-domstolen, bygger pa en anvendelse af
Traktaten, der ligger uden for suveraznitetsafgivelsen ifglge tiltreedelsesloven. Tilsva-

rende galder med hensyn til feellesskabsretlige regler og retsprincipper, som beror pa
11125

EF-domstolens praksis.
Derved er Danmark ikke bundet af afgarelser, som ikke har klar lovhjemmel i tiltreedelsesloven,
hvilket er selve essensen i denne sag. Med hensyn til sgjlestrukturen i EU, er det langt fra til-
fredsstillende, at folkevalgte politikere ser passivt til, nar EF-domstolen traeffer beslutninger om
ophavelse af grundstrukturen imellem sgjlerne. Det er dybt kritisabelt, at domstolen pa forhand
treeffer afgarelser, der havde veeret retsmassige i forhold til forfatningen, men eftersom den er
afvist og ligger i teenke-pause, findes der ingen hjemmel til dette.

Med udgangspunkt i ovenstaende indstiller forslagsstillerne dette forslag til Folketinget
med henblik pd, at Danmark skal signalere, at det i EU er politikere og ikke dommere, der skal
bestemme udviklingen, og Danmark ikke er forpligtet pga. tiltreedelsesloven og Grundloven.'?

Justitsministeren Lene Espersen redegjorde for problemstillingen under behandlingen af
folketingsbeslutning.**” Hun understregede, at det udtrykkeligt stdr i dommen, at straffelovgiv-
ningen og reglerne om behandling af straffesager ikke kan henfares til EF-traktaten, hvilket ogsa
fremgar af preemis 47. Dog kan Fallesskabslovgiver under visse betingelser treeffe beslutninger
inden for medlemsstaternes straffeomrade, hvilket ogsa er det grundlaeggende problem i den
fremsatte beslutningsforslag. Retsvirkningen af dommen er alene;

124'U1998.800H - Grundlovssagen fra 6. april 1998; Sagen handlede om, hvorvidt loven fra 1993 om Danmarks
tiltreedelse af De Europaeiske Feellesskaber er i strid med grundloven.

125 U1998.800H — Grundlovssagen fra 6. april 1998, preemissernes pkt. 9.6. Se tillige Olsen, EU-rettens forrang for
dansk ret, 2008, side 351

126 Beslutningsforslag nr. B 81 - Forslag til folketingsbeslutning om at palagge regeringen at meddele, at Danmark
afviser den retspraksis, der er skabt af EF-domstolen med dom C-176/03, hvor kompetence er flyttet fra sgjle 111
til sgjle 1. Fremsat den 21. februar 2006.

127 www . folketinget.dk — 2005-06 — B 81, BEH 1, onsdag 19. april 2006, Tale 1, Justitsministeren Lene Espersen
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"at der inden for rammerne af det overstatslige samarbejde efter EF-traktaten, det sa-
kaldte sgjle 1-samarbejde, er hjemmel til at fastsatte bestemmelser, der relaterer sig
til medlemsstaternes strafferet pa omrader, som i gvrigt kan reguleres inden for ram-

merne af sgjle 1, som f.eks. miljgomradet.”

Denne kompetence for Feellesskabet er serdeles begranset, og det er desuden ikke muligt at fo-
retage sg@jlespring fra sgjle 3 til sgjle 1. Derved er Justitsministeren ikke enig i forslagsstillernes
bekymring ang. sgjlestrukturen. Desuden understreges det, at det er ukorrekt at anfere, at Dan-
mark ikke er forpligtet pga. tiltreedelsesloven og Grundloven. Pa den baggrund kan eller vil rege-
ringen ikke afvise miljg-straffedommen, da det vil veere i strid med de danske EU-retlige forplig-
telser.'?® Forslaget til folketingsbeslutningen blev forkastet med stemmeresultatet, 20 for og 92

imod.'?®

5.1.3. Dommens virkning
Dommens konklusion kan fa store konsekvenser for medlemslandene, da det nu er muligt for
Kommissionen at blande sig i den strafferetlige regulering inden for 1. sgjle. Der er saledes skabt
adgang for vedtagelse af strafferetlige regler i bl.a. direktiver eller forordninger pa en lang raekke
feellesskabsretlige omrader. Direktiver kan som bekendt vedtages med kvalificeret flertal. Kom-
missionen har initiativretten inden for 1. sgjle, og har som udgangspunkt eneret til bl.a. at stille
forslag om direktiver.**® Derved kan mulighederne for strafferetligt regulering forages. Forment-
lig er daren ikke kun blevet abent inden for miljgretten, men pa de omrader hvor der efter Kom-
missionens mening vil vare behov for den ngdvendige regulering.

Denne dom har gjort et stort indhug i den traditionelle sgjlestruktur. Den indlysende for-
skel pa 1. og 3. sgjle er blevet slgret, da der nu er mulighed for at fastsatte regler inden for 1.
sgjle. For Danmarks vedkommende betyder det, at de ikke lengere kan modsette sig en raekke
retsakter om straf. Det falger af protokol nr. 5, at Danmark ikke deltager i foranstaltninger truffet
pa baggrund af det nye afsnit i sgjle. 1. Det vil sige, at nar beslutninger om retlige anliggender
overflyttes fra det mellemstatslige samarbejde til det overnationale samarbejde, treeder Danmark
ud. I denne situation har EF-domstolen blot konstateret en kompetence, som hele tiden har veeret

der, men farst er blevet fastlagt ved denne dom.**

128 \www.folketinget.dk — 2005-06 — B 81, BEH 1, onsdag 19. april 2006, Tale 1, Justitsministeren Lene Espersen
129 \www.folketinget.dk — 2005-06 — Afstemning nr. 347 til B 81, 24. maj 2006

130 Madsen, Grundleggende EU-forfatningsret, 2007, side 23

31 Elholm, Det retlige forbehold og strafferetten, 2008, side 98
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Danmark havde selv tilkendegivet, hvorledes retsstillingen ville se ud for Danmarks vedkom-

mende, hvis de tabte sagen;

”En dom kan tidligst forventes i efteraret 2004/foraret 2005. Danmark har sammen
med 10 andre medlemslande anmodet om at intervenere i sagen til stette for Radet. |
det omfang Kommissionen matte fa helt eller delvist medhold i retssagen, vil det ikke i
sig selv rejse spgrgsmal i forhold til RIA-forbeholdet, men veere enshetydende med, at
flertallet af EU’s medlemsstater, herunder Danmark, hidtil har anlagt en for restriktiv

fortolkning af de sektorpolitiske hjemmelsbestemmelser.

Dette udsagn har gjort det langt lettere for Danmark, da et forbehold ville medfgre en meget
kompliceret retsstilling. Sa fald Danmark skulle sta uden for forhandlinger og vedtagelser af di-
rektiver eller dele af direktiver, der indeholdt forslag om strafferetlige sanktioner pd EF-retligt
grundlag, ville retstilstanden blive yderst vanskelig og udgare et stort handicap for Danmark.**®
Danmark deltager som sagt i det strafferetlige samarbejde inden for rammerne af 3. sgjle.
Efter denne dom er faktum saledes, at Danmark deltager i det strafferetlige samarbejde inden for

rammerne af 3. sgjle, og der nu kan vedtages regler om straf inden for rammerne af 1. sgjle.

132 Udenrigsministeriet, redegarelse af 11. august 2003, Konventstraktaten og forbeholdene” side 9, note

133 Elholm, Det retlige forbehold og strafferetten, 2008, side 98
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5.2. Kommissionen mod Radet - Sag C-440/05

Radet og medlemslandene tabte ovenstaende sag, og Kommissionen fik kompetence til at kreeve
strafferetlige regler indfart i medlemslandene. Men hvorvidt der i direktivet kunne stilles krav til
straffens art og til strafferammernes udformning blev behandlet ved EF-domstolen i sagen C-
440/05. Pa baggrund af afgarelsen i miljg-straffesagen anlagde Kommissionen endnu en sag ved
Domstolen imod Radet i 2005. Kommissionens formal med retssagen var at fa ophaevet endnu en
rammeafggarelse om strafferetlige bestemmelser i forbindelse med forurening fra skibe. Ikke
mindre end 19 EU-medlemslande havde interveneret i sagen, med pastand om at der ikke var
hjemmel til at fastsatte regler om straffens art og strafferammerne i et direktiv, hvilket Kommis-
sionen pastod.

Domstolen tog farst stilling til, hvorvidt skibsforureningsomradet skulle reguleres via et
direktiv i stedet for rammeafgarelsen, og derefter om der var hjemmel til at stille krav om straf-
fens art og strafferammerne i et direktiv.'**

Den 7. september 2005 blev direktiv 2005/35/EF om forurening fra skibe og indfarelse af
sanktioner for overtraedelser udstedt. Baggrunden for direktivet var behovet for harmonisering af
sanktionerne for skibeforurening. Direktivet indeholdte en praecis definition af overtraedelserne.
Bestemmelsen i artikel 8 lad;

”’Medlemsstaterne treeffer de ngdvendige foranstaltninger til at sikre, at de overtrae-
delser, der er omhandlet i artikel 4, farer til sanktioner, der er effektive, star i rimeligt
forhold til overtraedelsen og har afskraekkende virkning, og som kan omfatte strafferet-

lige eller administrative sanktioner.

Hver medlemsstat traffer de ngdvendige foranstaltninger for at sikre, at de i stk. 1
omhandlede sanktioner finder anvendelse over for enhver, der er ansvarlig for en af

de lovovertraedelser, der er omhandlet i artikel 4.

Den parallelle rammeafgarelse 2005/667/RIA af 12. juli 2005 om skeerpelse af de strafferetlige
rammer med henblik pa handhavelse af lovgivningen til bekempelse af forurening fra skibe,
indeholdt bestemmelser om de strafferetlige sanktioners art, type og niveau. Rammeafgarelsen
supplerer saledes Europa-Parlamentets og Réadets direktiv af 7. september 2005 med udgangs-

punkt i at forbedre sgfartssikkerheden efter olietankskibet Prestiges forlis gennem en tilnaermelse

3% Dom af 27. oktober 2007 i sag C-440/05, Kommissionen mod Radet, pr. 66-69 og 70
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af medlemsstaternes lovgivninger. Rammeafgarelsen er baseret pé artikel 34, stk. 2, litra b EU**®
og artikel 31, stk. 1, litra e EU**®. Rammeafggrelsen var et led i EU’s indsats mod graenseover-
skridende kriminalitet. Malet med rammeafggrelsen og direktivet var at sikre, at forurening af
havmiljg udgjorde en strafbar handling i alle EU’s medlemslande, samt at fastleegge en nedre
grense for strafferammernes maksimum. Rammeafggrelsen tager saledes sigte pa, at supplere
direktivet med detaljerede regler pa det strafferetlige omrade.

Rammeafgarelsens artikel 2 indeholdt under overskriften ”Strafbare handlinger” en for-
pligtelse for medlemsstaterne til at treeffe de ngdvendige foranstaltninger, ved at kvalificere de
opregnede overtraedelser i artikel 4 og 5 i direktivet, som strafbare handlinger. Artikel 3 omhand-
lede, som det fremgar af overskriften ”Medvirken og tilskyndelse”. | artikel 4 under overskriften
”Sanktioner” forpligtedes medlemsstaterne til at treeffe de ngdvendige foranstaltninger, for at
sikre, at handlinger omfattet af artikel 2 og 3 kunne straffes med sanktioner, der er effektive,
star i et rimeligt forhold til overtraeedelsen og har afskraekkende virkning™, herunder, i det mind-
ste i de groveste tilfelde, i form af frihedsbergvelse. Rammeafggarelsens artikel 5 og 6 indeholdt
regler om ansvar og sanktioner for juridiske personer. Artikel 7 indeholdt bestemmelser om med-
lemsstaternes straffemyndighed, og artikel 8 og 9 fastsatte bestemmelser om oplysningspligt.
Artikel 10 - 12 indeholdt praktiske anvendelses — og gennemfarelsesregler.

Direktivets vasentligste bestemmelser var bl.a. artikel 1, stk. 2, hvor det fremgik, at direk-
tivet ikke var til hinder for, at medlemsstaterne anvendte strengere bestemmelser til bekeempelse
af forurening fra skibe i overensstemmelse med folkeretten. Samt artikel 4 og 8, der bestemte, at
overtreedelser betragtes som strafbare handlinger i henhold til rammeafggrelsen, og at medlems-
staterne skal treeffe de ngdvendige foranstaltninger til at sikre, at sanktionerne er effektive, star i
rimeligt forhold til overtreedelsen og har afskraekkende virkning.

Kommissionens annullationssggsmal havde som sagt udgangspunkt i miljg-straffesagen og
de byggede deres argumentation pa, at rammeafggrelsen var udstedt pa ukorrekt hjemmelsgrund-
lag. Kommissionen henviste til den kompetence artikel 2 EF**" tillagde Fellesskabet, hvorved
det kunne kraves, at medlemsstaterne indfgrte strafferetlige sanktioner pa nationalt plan, nar det
vedrgrte opfyldelse af Feellesskabets mal. Domstolen anerkendte i miljg-straffesagen, at Faelles-
skabet havde en implicit kompetence, nar det var ngdvendigt. Kommissionen anferte desuden, at
rammeafgarelsens artikel 5, stk. 1, i miljg-straffesagen som blev annulleret, ikke adskilte sig fra

de bestemmelser i skibsforurening-rammeafgerelsen. Hjemmelsgrundlaget til at paleegge med-

35 Artikel 34 EU — Samarbejde mellem medlemsstaternes kompetente tjenester
136 Artikel 31 EU - Retligt samarbejde i kriminalsager
137 Artikel 2 EF — Feellesskabets mal og opgaver
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lemsstaterne sanktionspligt var efter Kommissionens opfattelse ikke et nationalt foretagende,
men derimod et fellesskabsretligt med hjemmel i artikel 80, stk. 2 EF*®. Kommissionen anfarte
desuden, at rammeafggrelsen tilsidesatte artikel 47 EU™* og derfor burde annulleres. Formalet
med rammeafggrelsen var ifglge Radet anfart i preemis 47;

”..at rammeafggrelsen har til formal at tilnerme medlemsstaternes lovgivning pa om-
radet for bekempelse af forurening fra skibe ved at foretage en harmonisering af de

strafferetlige sanktioners omfang og type.”

Radet gjorde gaeldende, at der ved vedtagelsen af direktivet sasmmen med Europa-Parlamentet

blev taget stilling til Feellesskabslovgivers kompetence i henhold til artikel 80, stk. 2 EF;

’Radet kan med kvalificeret flertal traffe beslutning om, hvorvidt, i hvilket omfang og

pa hvilken made passende bestemmelser vil kunne fastsattes for sg- og luftfart.”

Kommissionen havde anfert i preemis 34, at Radet kunne have besluttet, at medlemsstaterne be-
holdte deres kompetence angaende sanktioneringen, i forbindelse med direktivet 2005/35. Radet
havde dertil anfart i preemis 42, at ved vedtagelsen af direktivet blev graenserne for Faellesskabets
handlebefgjelser fastsat, og valgte derfor ikke at udnytte befgjelserne i artikel 80, stk. 2. Radet
var af den opfattelse, at der var tale om to forskellige politikker — miljgpolitik og transportpolitik.
Transportpolitikken forfglger saledes ikke et ngdvendigt, tveergaende og grundleeggende mal,
som miljg-straffesagen gjorde, og konsekvenserne heraf kunne ikke blive det samme. Derved
kunne det ikke gares geeldende, at feellesskabslovgiver burde vedtage sanktionsbestemmelserne i
rammeafggrelsen.

Radet gjorde i preemis 46 subsidiert geeldende, at Feellesskabet ikke har kompetence til at
paleegge medlemsstaterne strafferetlige sanktioner i form af type og art. En sddan harmonisering
ville ikke veere omfattet af faellesskabskompetencen, da den gar langt videre end den harmonise-
ring i miljg-straffesagens rammeafgarelse 2003/80/RIA. I miljg-straffesagen blev der undtagel-
sesvis givet strafferetlig kompetence til Fallesskabet, idet det blev anset som varende “ngdven-
dig” og denne fortolkning er ikke identisk med ”"om ngdvendigt”.*** Réadet tilfgjede til sidst, at

den fortolkning Kommissionen anvendte i miljg-straffesagen, er med til at udhule EU-traktatens

138 Artikel 80 EF — Transportafsnittets anvendelse pd transport med jernbane, ad landeveje og vandveje
139 Artikel 47 EU — Forholdet til eksisterende traktater

140 5e sag C-440/05, pr. 44-45

141 Se sag C-440/05, pr. 47-48
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afsnit VI og dermed mistes den effektive virkning. Endvidere har Radet ikke tilsidesat traktater-

ne ved vedtagelsen af rammeafgerelsen 2005/667/RIA, jf. preemis 46.

5.2.1. EF-domstolens afggrelse

EF-domstolen bemarkede for det farste, at transportpolitikken udgjorde en del af Fellesskabets
grundlag for herigennem at na traktatens mal inden for transport. Feellesskabslovgiver havde
saledes kompetence i henhold til artikel 80, stk. 2 til at treeffe beslutninger, der kunne fremme
miljgbeskyttelsen. Det fremgar i den forbindelse af Domstolens faste praksis, at et sadant hjem-
melsvalg skulle foretages pa grund af objektive forhold, sdledes det var muligt at foretage dom-

.12 Artikel 80, stk. 2 EF indeholdt en bestemmelse, hvor Radet havde kompetence til

stolskontro
at fastseette sanktionsbestemmelser. Det anfagtes ikke, at Radet undlod at benytte denne mulig-

hed.'*® En vasentlig betragtning fremgar af pramis 66;

”Selv om det principielt er korrekt, at straffelovgivningen og reglerne om behandlin-
gen af straffesager ikke henfarer under Fellesskabets kompetence... forholder det sig
ikke desto mindre saledes, at nar det udger en ngdvendig foranstaltning til bekaeempel-
se af alvorlig skade pa miljget, at de kompetente nationale myndigheder anvender
strafferetlige sanktioner, der er effektive, star i et rimeligt forhold til lovovertraedelsen
og har afskreekkende virkning, kan fellesskabslovgiver palegge medlemsstaterne en
pligt til at indfgre sadanne sanktioner for at sikre, at de bestemmelser, den vedtager

pa omradet, er fuldt ud effektive™.

Radet fandt, at strafferetlige sanktioner var ngdvendige for at sikre overholdelsen af de felles-
skabsretlige bestemmelser, hvilket ogsa fremgik af rammeafgerelsen. Men nar det drejede sig
om alvorlig skade pa miljget, skulle sadanne sanktioneringsregler vedtages med hjemmel i arti-
kel 80, stk. 2 EF.*** EF-domstolen har tidligere slaet fast, at EU-traktatens artikel 47 skal fortol-
kes saledes, at EF-traktaten altid skal anvendes som retsgrundlag frem for EU-traktaten, safremt
det var muligt. P& den baggrund fastslog EF-domstolen, at rammeafgerelsen 2005/667/RIA var i
strid med artikel 47 EU.' Fastsettelsen af sanktionernes type og omfang, kunne dog ikke hen-

fares under Fallesskabets kompetence,*® hvilket er i overensstemmelse med praemis 49 i milje-

142 5e sag C-440/05, pr. 55 og 60
143 e sag C-440/05, pr. 56 0g 59
144 Se sag C-440/05, pr. 68-69
145 Se sag C-440/05, pr. 74

146 Se sag C-440/05, pr. 70
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straffesagen, hvor EF-domstolen udtrykkelig bemarkede, at det overlades til medlemslandene at

veelge de strafferetlige sanktioner.

5.2.2. Generaladvokatens forslag til afggrelse

Dommen folger generaladvokaten Mazak forslag™’

til afgerelse i sagen, fremsat den 28. juni
2007. Mazék havde foretaget en grundig sondring af kompetencefordelingen i henhold til artikel
47 EU. Sondringen var vasentlig i forhold til greenseskellet mellem den farste sgjle og den tredje
sgjle. Forslaget til afgarelsen havde udgangspunkt i den tidligere miljg-straffedom C-176/03,
hvor konsekvenserne heraf blev behandlet. Det fremgar af pkt. 72, at der ikke skal herske tvivl
om, at befgjelsen til strafferetlige sanktioner er neart forbundet med medlemsstaternes suverzni-
tet og som efter traditionel opfattelse kun henfares til sgjle 3. Mazak understreger i den forbin-
delse, at selv om denne kompetence normalt ikke er Fallesskabets, sa er den i henhold til EF-
traktaten heller ikke forbeholdt medlemsstaterne. Indirekte kan Feellesskabet pavirke national
straffelovgivning, bl.a. i sagen om graeske majs,'* hvor det blev fastslaet i preemis 23, at med-
lemsstaterne er forpligtede i henhold til artikel 5 EF [nu artikel 10] * til at treeffe de nedvendige
foranstaltninger, som falger af traktaten. Domstolen fortsetter i preemis 24, at medlemsstaterne
skal drage omsorg for, at overtraedelser af faellesskabsretten sanktioneres efter samme materielle
og processuelle regler som efter national ret geelder for overtraedelser af samme art og grovhed,
og sanktionen skal under alle omstendigheder veere effektive, sta i rimeligt forhold til overtree-
delsen og have en afskraekkende virkning.™*® Formuleringen synes at vare blevet en del af Dom-
stolens faste praksis.

Pa baggrund af miljg-straffesagen er det ifglge Mazak et kvalitativt stort, men ikke et ufor-
staeligt skridt Domstolen tog i forbindelse med milje-straffesagen. Domstolen beskrev, at miljg-
beskyttelse er et af Feellesskabets mal, og dens effektive virkning ville bringes i fare, sa fald fel-
lesskabslovgiver ikke havde kompetence til at foretage de ngdvendige foranstaltninger inden for
sanktionsomrédet.™ | forlengelse heraf fastslar Mazak, at det ikke kun er inden for miljgomra-

det, at Faellesskabet kan opna strafferetligt kompetence til at forpligte medlemsstaterne, men det

Y7 Forslag til afgarelse fra generaladvokat Mazak fremsat den 28. juni 2007, sag C-440/05
148 5ag 68/88, Kommissionen mod Graekenland, graeske majs
19 Artikel 10 EF - Medlemsstaterne traffer alle almindelige eller serlige foranstaltninger, som er egnede til at sikre

opfyldelsen af de forpligtelser, som faglger af denne traktat, eller af retsakter udstedt af Feellesskabets institutio-
ner. De letter Fallesskabet i gennemfarelsen af dets opgaver. De afholder sig fra at treeffe foranstaltninger, der
er egnede til at bringe virkeliggerelsen af denne traktats malsatning i fare.

150 Forslag til afgarelse fra generaladvokat Mazak fremsat den 28. juni 2007, sag C-440/05, pkt. 76
51 Forslag til afgarelse fra generaladvokat Mazak fremsat den 28. juni 2007, sag C-440/05, pkt. 90
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vil ogs& vere galdende p& andre af Fellesskabets politikomréder.™® Hvad angar dybden og
bredden af de strafferetlige sanktioner, er Mazak enige med generaladvokat Ruiz-Jarabo Colo-

mer i, at;

Feellesskabslovgiver kan palegge medlemsstaterne at indfgre strafferetlige sanktio-
ner og bestemme, at de skal veere effektive, sta i et rimeligt forhold til overtraedelsen

og have afskreekkende virkning, men faellesskabslovgiver har ikke befgjelse til at ga

videre og narmere angive, hvilke sanktioner der skal palaegges.”**®

Mazak anfgrte endvidere, at safremt fellesskabslovgiver skulle fastseztte straftyper og strafni-
veauer, Vville det skade de nationale strafferetssystemer. Det var af Mazaks opfattelse, at med-
lemsstaterne var bedst egnede til at fastseette deres egne sanktioner, hvilket er i overensstemmel-
se med subsidiaritetsprincippet.’™>* Mazéak var enige med Kommissionen i, at rammeafggrelsens
malsztninger burde vaere omfattet af artikel 80, stk. 2 EF, og derved var rammeafgerelsen vedta-
get i strid med artikel 47 EU og métte annulleres.™ Serligt veegtede generaladvokaten frygten
for nedbrydningen af sammenhangene i de nationale straffesystemer, og maske var det det, der
fik EF-domstolen til at bremse Kommissionens fremfaerd. Eller maske har EF-domstolen set pa
antallet af intervenerede medlemslande. Dette er dog neeppe til hinder for, at EF-domstolen treef-
fer en opsigtsvaeekkende dom, som vi sa i miljg-straffesagen. Men EF-domstolen forblev herved
”gode venner” med medlemsstaterne og undgik voldsom kritik ved at beslutte, som de gjorde,
derved lader de den kommende reformtraktat tage hele skraldet, hvor det formentlig bliver lettere

for Kommissionen, at f& deres strafferetlige snsker gennemfart.**®

5.2.3. Dommens virkning

Tages udgangspunkt i de ovenfor anfgrte betragtninger skulle man saledes umiddelbart tro, at
den mest effektive sanktionsform inden for miljgomradet ville vaere den, der er tilpasset nationa-
le forskelle og vaerdier. Hvis antagelsen holder, medfarer subsidiaritetsprincippet, at miljgomra-
det via strafferetten skal forega decentralt. EU vil ikke veare bedre egnet til at bekempe miljg-
forurening ved hjeelp af strafferetlige midler end de enkelte lande hver iser. Da strafferetten

normalt ikke falder ind under Fellesskabets enekompetence, ma fallesskabsretlig regulering

52 Forslag til afgarelse fra generaladvokat Mazak fremsat den 28. juni 2007, sag C-440/05, pkt. 99

153 Forslag til afgarelse fra generaladvokat Mazak fremsat den 28. juni 2007, sag C-440/05, pkt. 103

> Forslag til afgarelse fra generaladvokat Mazak fremsat den 28. juni 2007, sag C-440/05, pkt. 106 og 108
5 Forslag til afgarelse fra generaladvokat Mazak fremsat den 28. juni 2007, sag C-440/05, pkt. 127 og 139
156 Elholm, Felles strafferet lurer lige om hjgrnet, Advokaten nr. 01/08, side 2
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respektere subsidiaritetsprincippet. Dommen gentog og preciserede den tidligere miljg-
straffesag fra EF-domstolen, hvor det blev fastslaet, at EF-traktaten indeholder kompetence til, at
feellesskabslovgiver kan definere kriminelle handlinger. Derved er strafferetten nu ogsa geelden-
de inden for sgjle 1.

EF-domstolen er meget kortfattet pa spargsmalet om, hvorfor Fallesskabet ikke kan stille
krav til straffens art og til strafferammerne. De konstaterer blot, at Feellesskabet ikke har kompe-
tence til at vedtage regler om straffens art og om strafferammerne i et direktiv, men det begrun-
des ikke narmere.'®” Generaladvokaten begrundede dette spargsmal med, at det ikke ville veere i
overensstemmelse med subsidiaritetsprincippet.

Dommen forventes at medfere, at Kommissionen skal tilbagekalde eller &ndre et direktiv-
forslag om strafferammer for miljgkriminalitet KOM(2007) 51. Kommissionen fremsatte forsla-
get med hjemmel i EF-traktaten i begyndelsen af 2007, dvs. far Domstolens precisering af EU’s
kompetence pa omradet. Dette vil blive behandlet naermere i afsnittet ”’Direktivaendring pa bag-

grund af afgarelsens konsekvenser™.

57 Elholm, Det retlige forbehold og strafferetten, 2008, side 95
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5.3. Direktivaendring pa baggrund af afggrelsernes konsekvenser

Kommissionen fremsatte et nyt direktivforslag, da der havde veret et retligt vakuum inden for
miljgkriminalitet, efter EF-domstolen annullerede Radets rammeafgerelse 2003/80/RIA, som
skulle udfyldes hurtigst muligt. Det nye direktivforslag KOM2007(51) erstatter saledes forsla-
get158

ngdvendigt, at treekke det tidligere direktivforslag fra 2001 tilbage og fremsette et nyt, der tog

til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om strafferetlig beskyttelse af miljget. Det var

hgjde for EF-domstolens afgarelse og indholdet af den annullerede rammeafggrelse. Ligeledes
skulle visse strafbare handlinger @ndres, sa det var i overensstemmelse med miljglovgivningens
udvikling.**

Kommissionen diskuterede forud for forslaget, hvorvidt en strafferetlig tilneermelse af
sanktioner skulle implementeres. Pa den ene side ville manglende indgriben eller ikke-bindende
indgriben fra EU-lovgivernes side ikke frembringe nogen positiv virkning, da problemerne ligger
i medlemsstaternes forskellige lovgivninger. Pa den anden side ville en fuld harmonisering ga ud
over, hvad der er ngdvendigt. Det er derfor ngdvendigt med en vis form for fleksibilitet, da den
nationale strafferet er yderst pavirket af medlemslandets kulturelle vardier.*®

Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/99/EF af 19. november 2008 blev endelig
vedtaget med udgangspunkt i direktivforslaget. Direktivforslaget KOM(2007)51 var stort set
identisk med rammeafggarelsens definitioner og bestemmelser, derimod er det endelige direktiv
ikke helt entydigt med forslaget, da alle bestemmelser om sanktionsformer er undladt. Blandt
andet i forslagets artikel 5 og 7 er der en udferlig liste med hvilke sanktionsformer, der skal an-
vendes ved henholdsvis grov uagtsomhed og forsetlige handlinger. Disse er nasten tilsvarende
den annullerede rammeafgarelse. Direktivets artikel 5 og 7 er stort set identiske, men omhandler
henholdsvis en generel sanktionsbestemmelse og en sanktionsbestemmelse over for juridiske

personer. Artikel 5 har fglgende ordlyd,

’Medlemsstaterne traeffer de ngdvendige foranstaltninger for at sikre, at de i artikel 3
og 4 omhandlende strafbare handlinger kan straffes med strafferetlige sanktioner, der
er effektive, star i et rimeligt forhold til den strafbare handling og har en afskraekken-

de virkning.”

Radet og Europa-Parlamentet har i deres betragtninger anfart, at direktiv 2008/99/EF palaegger

medlemsstaterne en forpligtelse til at indfare strafferetlige sanktioner i deres nationale lovgiv-

158 KOM(2001)139 — EUT C127E/119 af 29.5.2003
159 KOM(2007)51 - endeligt
160 K OM(2007)51 - endeligt
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ning, og at dette direktiv ikke skaber nogen forpligtelser i henhold til anvendelsen af sadanne
sanktioner. Direktivet er saledes et minimumsdirektiv, og det er op til medlemsstaterne at vedta-
ge de ngdvendige foranstaltninger, der er effektive, star i rimeligt forhold til den strafbare hand-
ling og har en afskraekkende virkning. Direktivforslaget indeholdt derimod et minimumssat af
grove miljgovertraedelser som burde betragtes som strafbare i hele Fallesskabet. Pa grund af de
store forskelle i sanktionerne i medlemsstaternes nationale lovgivning, anses det for ngdvendigt,
at der sker en indbyrdes tilnermelse af sanktionsniveauet. Direktivforslaget henviser bl.a. til
rammeafggrelsen 2005/667/RIA om forurening fra skibe, hvor bgdestarrelserne til juridiske per-
soner er fastlagt. Dette badesystem anvendes saledes ogsa i direktivforslaget.'®*

Eftersom der ikke er nogle sanktionsbestemmelser i det endelig direktiv fra 2008, ma det
veere tilpasset EF-domstolens dom af 23. oktober 2007 om forurening fra skibe. EF-domstolen
fastslog i den sag, at Feellesskabet ikke har kompetence til at fastsatte strafferetlige sanktioners
art og type.

Til opfelgning af Domstolens dom i sag 176/03 agtede Kommissionen senere i 2007, at
fremlaegge et forslag til direktiv om endring af direktiv 2005/35/EF af 7. september 2005 om
forurening fra skibe og om indfarelse af sanktioner for overtradelser. Dette forslag*®? blev ved-
taget af Kommissionen i marts 2008, og Det Europaiske @konomiske og Sociale Udvalg (EQ-
SU) har bl.a. udtalt om andringsforslaget til direktivet, at traktaterne i princippet ikke giver Fel-
lesskabet nogen kompetencer p& det strafferetlige omrade.'®® Kommissionen burde som initiativ-
tager til feellesskabslovgivningen vaere med til at sikre en effektiv gennemfarelse, der er i over-
ensstemmelse med EF-traktaten. Bl.a. ved at foresla, at regeringerne skal sikre, at deres nationale
lovgivning indeholder sanktioner, der er effektive, star i et rimeligt forhold til overtraedelsen og
har afskreekkende virkning. E@SU har tidligere kritiseret Kommissionens ekstreme holdning til
reekkevidden af Fellesskabets strafferetlige kompetencer. E@SU understreger i denne udtalelse,
at deres kritik var i overensstemmelse med Domstolens retspraksis. | forbindelse med direktiv
2005/35/EF, erklerede Domstolen sig inkompetent i sag C-308/06,'** ang&ende lovligheden af
direktivet i forhold til international offentlig ret. EF-domstolen kunne i sagen ikke afgive en ud-
talelse om et forslag til feellesskabslovgivningen, idet det ikke tilkom Domstolen at efterprgve
direktivets gyldighed i forhold til konventionen.'®® E@SU udtaler i forbindelse med sagen, at de

internationale domstole heller ikke ville kunne finde en afggrelse til denne sag, og sa fald de

161 KOM(2007)51 - endeligt

162 KOM(2008)134

183 EUT C77/69 af 31.3.2009

164 5agen er tidligere omtalt under afsnittet ’Direktiver”
165 Se sag C-308/06, domskonkl. 1
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fremlagde et forslag til afgarelse, ville det ikke veere tilstraekkeligt til at tilsideszette EU’s lovgi-
ver, eftersom EU-retten har forrang overfor national og international ret og ikke er bundet af
international ret.'®®

E@SU stetter direktivforslagsendringen fuldt ud og papeger; selv om det ikke drejer sig
om at harmonisere geldende strafferet, men kun om at tilskynde medlemsstaterne til at beskrive
og straffe overtraedelser, der er identificeret af EU’s lovgiver, giver Domstolens retspraksis mu-
lighed for at paleegge medlemsstaterne strafferetlige forpligtelser, hvilket er et mere effektivt
middel til at styrke EU’s lovgivning og sikre overholdelsen heraf, nar der er tale om vigtige
spargsmal.”*®’
Pa nuvarende tidspunkt, afventes Kommissionens holdning til Europa-Parlamentets &n-

dringsforslag.*®®

166 EUT C77/69 af 31.3.2009, pkt. 2.5

87 EUT C77/69 af 31.3.2009, pkt. 2.7

168 K ommissionens hjemmeside http://ec.europa.eu/prelex/detail_dossier_real.cfm?CL=da&Dosld=196825#399489,
d. 12. maj 2009
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5.4. Sammenfatning

Kommissionen fik saledes annulleret Radets rammeafgarelse 2003/80/RIA, da den anfarte
hjemmel tilkom fallesskabsretten. Domstolen fastslog, at straffelovgivningen principielt ikke
henfgres under Fallesskabets kompetence, men i de situationer hvor det anses for ngdvendigt,
for at sikre de bestemmelser, der er vedtaget pa miljgbeskyttelsesomradet, kan faellesskabslovgi-
ver treeffe foranstaltninger, der relaterer sig til medlemsstaternes strafferet. Desuden greb ram-
meafgarelsen ind i de kompetencer, der var henfart til Feellesskabet i henhold til artikel 175 EF.
Domstolen gik leengere end generaladvokaten Colomers forslag til afgerelse. Colomer fandt, at
feellesskabslovgiver havde kompetence til at opstille det princip, at ved alvorlige skader pa mil-
joet skal man kunne straffes med strafferetlige sanktioner, men ikke hvorvidt straffene skal ud-
formes. Den kompetence medlemslandene har til at veelge, hvilke sanktioner der skal geelde, kan
saledes indskrankes, hvis hensynet til feellesskabsrettens virke tilsiger det.

Efter Thomas Elholms betragtning i artiklen Det retlige forbehold og strafferetten,'®® har
EF-domstolen fortolket TEF ganske vidtgaende. Til trods for, at det var ferste gang, at EF-
domstolen skulle tage stilling til denne problemstilling, ville resultatet utvivisomt have veeret et
andet for 15 ar siden. Pa daverende tidspunkt ville det anses for veerende usandsynligt, at TEF
indeholdt hjemmel til at udstede regler om straf i et direktiv. Man kan kun forsta, at Kommissio-
nen kaldte denne dom for en milepel, idet de vandt magtkampen over de mange involverede
medlemslande.

| forlengelse af miljg-straffesagen, skulle EF-domstolen i 2005 tage stilling til, hvorvidt
Feellesskabet havde kompetence til at paleegge medlemslandene at indfgre strafferetlige foran-
staltninger. Kommissionen gjorde hertil geeldende, at de strafferetlige foranstaltninger, der er
indeholdt i rammeafgarelsen, skulle have veeret vedtaget efter EF-traktaten. Mere pracist anfarte
Kommissionen, at alle strafferetlige foranstaltninger i direktivet er ngdvendige for at sikre den
effektive virkning af Fellesskabets politik pa skibsforureningsomradet. Dette fremgik ogsa af
Europa-Parlamentets og Radets direktiv fra 2005 om skibsforurening.

EF-domstolen bekraftede i denne sag, at der kan fastsettes regler uden for miljgomradet,
der forpligter medlemsstaterne til at fastseette strafferetlige sanktioner. EF-traktaten kunne dog
ikke fastseette regler om sanktionsvalget og sanktionsniveauet. I modsetning til rammeafggrelsen
i miljg-straffesagen, indeholdt rammeafgarelsen for skibsforurening meget detaljeret bestemmel-
ser om, hvilke straffetyper og straffearter medlemslandene skulle indfgre i deres lovgivning.

Man kan sa stille sig undrende over for, hvorfor fellesskabslovgiver er kompetent til at fastsaette

189 Elholm, Det retlige forbehold og strafferetten, 2008, side 93
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krav om straf pa grund af EU-rettens effektivitet, nar der ikke er kompetence til at fastsaette krav
om straffens art, selvom dette ogsa er ngdvendigt af hensyn til EU-rettens effektivitet. Elholm
diskuterer i den forbindelse videre i artiklen, hvor forskellen er pa de to situationer. EF-
domstolen havde i deres afggrelse intet neevnt om denne afbalancering, men havde blot begrun-
det det med, at der ingen hjemmel var hertil. Generaladvokaten havde derimod fremlagt en dybe-
re begrundelse for hans forslag. Generaladvokatens begrundelse er ganske interessant, selvom
EF-domstolen ikke fglger den direkte. Han konkluderer, at direktiver indeholder kompetence til
at fastseette regler om straf, men ikke til at fastseatte strafferammerne, da dette ville underminere
de nationale straffesystemer. Derfor er det op til de enkelte medlemslande at fastsztte regler om
starrelsen af sanktionerne, hvilket er i overensstemmelse med subsidiaritetsprincippet. Sanktio-
nerne skal blot vare effektive og afskreekkende i forhold til medlemslandets straffesystem.*”

Til opfalgning af Domstolens dom i sag 176/03 fremsatte Kommissionen et nyt direktiv-
forslag. Europa-Parlamentet og Radets direktiv 2008/99/EF af 19. november 2008 blev det ende-
lige resultat. Direktivet er i overensstemmelse med EF-domstolens dom af 23. oktober 2007, ang.
skibsforurening, og indeholder derved ingen strafferetlige sanktionsbestemmelser. De strafferet-
lige sanktioner fglger saledes EF-domstolens praksis, hvilket fremgar af direktivets artikel 5,
hvor strafbare handlinger kan straffes med strafferetlige sanktioner, der er effektive, star i rime-
ligt forhold til den strafbare handling og har en afskraekkende virkning. Skibsforurenings-sagen
resulterede ligeledes i, at Kommissionen fremsatte et forslag om andring af direktiv 2005/35/EF.

Det endelige direktiv er endnu ikke forhandlet pa plads.

70 Elholm, Det retlige forbehold og strafferetten, 2008, side 95
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6. Kompetencefordelingen mellem EF-domstolen og de nationale domstole
Som tidligere beskrevet er retssikkerhedsprincippet og grundlaeggende retsprincipper fundamen-
tale for EU-rettens retsgrundlag. Udgangspunktet burde derved vare, at ved tvivl angaende for-
tolkning af en EU-bestemmelse, skulle retssikkerhedsprincippet iagttages til fordel for borgeren.
Iseer i de tilfeelde, hvor der er risiko for at blive palagt en straffebestemmelse for en overtraedelse.
Man kunne derved veere tilbgjelig til at tro, at EF-domstolen ogsa ville fortolke EU-retten pa en
sadan made, at borgerne ikke risikerer straf p& et tvivisomt grundlag.'”* Men s&dan forholder det
sig ikke helt. EF-domstolen klarlagde retstilstanden angaende dette tvivispgrgsmal i sagen C-
384/02, Grgngaard & Bang.'"

6.1. Praejudiciel forelaeggelse af Grgngaard & Bang-sagen

Kgbenhavns Byret anmodede om preejudiciel afgarelse i henhold til artikel 234 EF, den 14. au-
gust 2002, vedrgrende fortolkningen af artikel 3, litra a, i Radets direktiv 89/592/EQF.*" An-
modningen var fremsat under en straffesag, hvor der var rejst tiltale mod Knud Grgngaard og
Allan Bang for overtreedelse af verdipapirhandelsloven, hvor direktivet er gennemfart i dansk
ret.

Baggrund for straffesagen var en fusion mellem to selskaber RealDanmark og Danske
Bank. Grgngaard var medarbejdervalgt bestyrelsesmedlem i selskabet RealDanmark, og udpeget
af Finansforbundet som medlem af koncernsamarbejdsudvalget for RealDanmark. Desuden var
han formand for Kapitalkreds, der organiserede over 90% af de ansatte i RealDanmark.'™ Gran-
gaard var med ved bestyrelsesmgdet, da fusionen med Danske Bank var pa dagsordenen og ori-
enterede efterfglgende Finansforbundets formand Bang om planen. Bang orienterede to naest-
formand og en betroede medarbejder om fusionsplanen, hvorefter medarbejderen brugte sin in-
sider-viden og kebte aktier i RealDanmark. En maneds tid senere underrettede Gregngaard, Bang
om offentliggerelsen af fusionen og efterfalgende kabte medarbejderen endnu en omgang aktier
i RealDanmark. Den betroede medarbejder blev sigtet for overtreedelse af veerdipapirhandelslo-

vens § 35, stk. 1 og fik efterfalgende seks maneders fangsel for insiderhandel.'”® Bang og Gran-

1 Elholm, Det retlige forbehold og strafferetten, 2008, side 108

2 Dom af 22. november 2005 i sag C-384/02, Straffesag mod Knud Grgngaard og Allan Bang, anmodning om
preejudiciel afgarelse indgivet af Kgbenhavns Byret

173 Direktiv 89/592/E@F af 13. november 1989 om samordning af retsforskrifterne vedrgrende insiderhandel

174 Sag C-384/02, Straffesag mod Knud Grgngaard og Allan Bang, anmodning om preejudiciel afgerelse indgivet af
Kgbenhavns Byret, pr. 13-17, se tillige EIholm i, Europeeisering af Dansk ret, 2008, side 108

17> Sag C-384/02, Straffesag mod Knud Grgngaard og Allan Bang, anmodning om preejudiciel afgerelse indgivet af
Kgbenhavns Byret, pr.17-19
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gaard blev sigtet for, at have laeekket fortrolige oplysninger jf. veerdipapirhandelslovens § 36. De
anmodede om at fa forelagt sagen for EF-domstolen, da § 36 stammer fra et EU-direktiv, som
aldrig har veeret i brug i Danmark far og heller ikke i EU.™®

EU’s direktiv om insiderhandel kraever forbud mod videregivelse af sadan intern viden,
men der er nogle undtagelser hertil, som Byretten'”” bad EF-domstolen om at redeggare for. By-
retten forelagde fem spargsmal for EF-domstolen, om hvorledes artikel 3, litra a, i direktiv
89/592 skulle fortolkes. Udgangspunktet for spargsmalene var stort set fortolkningen af udtryk-
ket et normalt led i udgvelsen af vedkommendes beskeeftigelse, erhverv eller funktioner.” Gran-
gaard og Bang gjorde hertil gaeldende i Byretten'’®, at EF-domstolen ikke burde anlegge en ind-
skreenkende fortolkning af udtrykket. Da en sadan fortolkning ville medfare, at de kunne risikere

straf. Grgngaard og Bang anfarte bl.a. til stgtte for den nedlagte frifindelsespastand, at;

”Det falger af legalitetsprincippet — jf. herved Menneskerettighedskonventionens arti-
kel 7 og straffelovens § 1 — at afggrende for, hvad der er et ’normalt led””, er den na-
turlige sproglige forstaelse af udtrykket. Det straffri omrade — dvs. det, der er ”’nor-
malt” — kan fglgelig ikke begraeenses med henvisning til andre retskilder, herunder ud-
talelser i lovens forarbejder... Forarbejder kan derimod godt anvendes til at udvide

det straffri omrade...””*"®

Gregngaard og Bang understregede, at legalitetsprincippet ligeledes skal overholdes ved den nati-
onale ret, nar der skal tages stilling til reekkevidden af et EU-direktiv. De henviste endvidere til
generaladvokatens forslag til afgerelse pr. 23-24 og EF-domstolens dom, pr. 28-30, med henvis-

ning til domstolens faste praksis om, at;

forpligtelsen for den nationale domstol til at henholde sig til direktivets indhold, nar
den fortolker de relevante bestemmelser i national ret, begranses, navnlig nar en sa-
dan fortolkning pa grundlag af direktivet og uafhangigt af vedtagelsen af en lov til
dettes gennemfarelse danner grundlag for at afgranse eller skeerpe strafansvaret for
personer, der har overtradt direktivets bestemmelser, jf. bl.a. dom af 8.10.1987, sag

80/86, Kolpinghuis Nijmegen, Sml. S. 3969, preemis 13'®... EF-domstolens opgave er

176 Einansforbundets hjemmeside — http://www.finansforbundet.dk/default.asp?Artld=8772&mld=106, d. 17. april
2009

T Kgbenhavns Byret afslog anmodningen om prajudiciel udtalelse, men Landsretten besluttede at indhente en
udtalelse.

178 K gbenhavns Byret — Dom afsagt den 23. november 2006 i sag, $520.4996/2001

179 Kgbenhavns Byret — Dom afsagt den 23. november 2006 i sag, $520.4996/2001, Forsvareren for Allan Bang,
anfarte frifindelsespastande, pkt. 2

180 Omtalt i afsnit ’Direktiver”
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saledes at udtale sig autoritativt om, hvordan et direktiv skal forstas — uanset karakte-
ren af den sag, der verserer for den nationale domstol — mens den nationale domstols
opgave er at pase, at der kun straffes for den adfard, som ligger inden for straffebe-

stemmelsens ordlyd — dens naturlige sproglige forstaelse — uanset hvad EF-domstolen

i gvrigt har ment om sagen”.*®

6.1.1. Generaladvokatens forslag til afggrelse
Generaladvokaten M. Poiares Maduros forslag til afgarelse, fremsat den 25. maj 2004, indehol-
der en fortolkning af direktiv 89/592, art. 3, litra a. Parterne er uenige om, hvilken raekkevidde

artiklen skal tilleegges. Hertil har Bang og Grgngaard gjort geeldende i pkt. 23;

.. at en indskrenkende fortolkning af direktivets artikel 3, litra a), vil veere i strid
med princippet ’nulla poena sine lege”” og med artikel 7 i den europaiske konvention

til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleeggende frihedsrettigheder”

Generaladvokaten var enig i, at der er tale om en sag med strafferetligt karakter, og at legalitets-
princippet skulle anvendes. Dog skal den ikke tillegges samme betydning som Bang og Gran-
gaard havde gjort geeldende. Maduros udtalte i punkt 24, at legalitetsprincippet ikke kraevede en
serlig fortolkning af videregivelsesforbuddet i direktivets artikel 3, litra a. Mens Domstolen vil
begraense sig til at fortolke direktivet, er det op til den nationale ret, "at pase, at [legali-
tets]princip[et] falges ved fortolkningen ud fra teksten og direktivets formal af de nationale be-
stemmelser, der er vedtaget til gennemfarelse af direktivet™. Selve fortolkningen af direktivet ma
ikke pavirkes af arten af det nationale sagsmal, altsa om der er tale om civilretligt, strafferetligt
eller administrativt segsmal. Dvs. at Domstolen fortolker selve direktivet, hvorimod den nationa-
le domstol har pligt til at pase, at retssikkerhedsprincippet overholdes ved fortolkningen af de
nationale bestemmelser, som implementerer direktivet.

De skriftlige indleeg der var indgivet til Domstolen, stattede anmodningen om, at fortolk-
ningen skulle veere indskraenkende. Anklagemyndigheden, den danske regering og Kommissio-
nen har i deres indleg fremfort flere argumenter. Selve ordlydsfortolkningen af bestemmelsen
understatter for det farste en snaver fortolkning. For det andet er ordlydsfortolkningen i over-

ensstemmelse med direktivets formal. Det tredje argument som Kommissionen fremhzavede, var

181 Kgbenhavns Byret — Dom afsagt den 23. november 2006 i sag, $520.4996/2001, Forsvareren for Allan Bang,
anfgrte frifindelsespastande, pkt. 5
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at artikel 3, litra a, var en undtagelse fra hovedreglen, derved skulle bestemmelsen fortolkes re-
striktivt.*® Maduro bemarkede i punkt 34;

7 ..at definitionen af, hvilke dele af et bestyrelsesmedlems virksomhed der kan omfattes
af udtrykket ’normalt led i udgvelsen af vedkommendes beskaftigelse, erhverv eller
funktioner™, i hgj grad vil afheenge af de regler, der regulerer udevelsen og karakte-
ren af disse funktioner i forskellige nationale retssystemer. Den vejledning, Domstolen
kan give den nationale ret ved at fortolke feellesskabsbestemmelsen, skal derfor sup-
pleres af den nationale rets undersggelse af de relevante nationale bestemmelser, der
definerer og regulerer de forskellige former for faglig virksomhed, hvor videregivelse

af intern viden kan ske.”

Dette punkt var stort set identisk med Maduros forslag til afgerelse, da direktivet efter hans op-

fattelse, skal ses i lyset af de nationale bestemmelser, jf. pkt. 74.

6.1.2. EF-domstolens afggrelse

EF-domstolen fulgte generaladvokatens forslag. De fastlagde, at det tilkommer den foreleeggen-
de domstol at sikre, at retssikkerhedsprincippet overholdes, ved fortolkningen ud fra direktivets
ordlyd og formal af de nationale bestemmelser.’®® Dette synspunkt fremgik ogsé af de forenede
sager C-74/95 og C-129/95, straffesager mod X, som er omtalt under afsnittet ’Direktiver”. Det
kunne desuden ikke vaere afggrende for fortolkningen, om direktivets anvendelsesomrade var af
strafferetligt, civilretligt eller administrativt karakter ved de nationale domstole.*3*

EF-domstolen henviste tillige til, at undtagelser til hovedreglen generelt skal fortolkes ind-

skreenkende. Selve reekkevidden af undtagelsen i direktivet skal forstas saledes;

at videregivelsen af intern viden sker som et normalt led i udgvelsen af en persons
beskaftigelse, erhverv eller funktioner, opstiller en betingelse om en tet forbindelse
mellem videregivelsen og udgvelsen af beskeftigelsen, erhvervet eller funktionerne,

for at begrunde en sadan videregivelse.”

| lyset af disse mal og henset til den omstendighed, ar artikel 3, litra a), i direktiv

89/592 udger en undtagelse, der skal fortolkes strengt, er videregivelse af intern viden

182 Eorslag til afgarelse fra generaladvokat M. Poiares Maduro fremsat den 25. maj 2004, pkt. 26.
183 5ag C-384/02, Straffesag mod Knud Grengaard og Allan Bang, pr. 29
184 5ag C-384/02, Straffesag mod Knud Grgngaard og Allan Bang, pr. 28
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kun begrundet, hvis den er strengt ngdvendig for udevelsen af beskeftigelse, erhverv

eller funktioner og overholder proportionalitetsprincippet.”*®

6.1.3. Den danske afggrelse

Grgngaard & Bang ankede Kgbenhavns Byrets afgarelse af den 23. november 2006. Landsretten
fastslog ved dom den 15. januar 2008, at Grgngaards videregivelse af offentliggarelsesdatoen til
Bang og dennes videregivelse af oplysningerne til en betroede medarbejder, anses som et sad-
vanligt led i udevelsen af deres funktioner. Dog fandt de voterende dommer ikke, at videregivel-
sen af den sardeles kursfaglsomme oplysning matte anses for at vere et naturligt led i forberedel-
sen af fusionen. P& den baggrund blev Grgngaard & Bang fundet skyldige i nogle fa forhold, og
badestraffen pa 5.000 kr. som Kgbenhavns Byret havde afsagt, blev stadfastet. Finansforbundet
forsggte endnu engang at f& dommen andret, og fik tilladelse fra Procesbevillingsnavnet til at
prgve sagen ved Hgjesteret.

Hgjesteret afsagde dom den 14. maj 2009*% og frifandt Grangaard & Bang med den be-
grundelse, at det var sagligt begrundet og et normalt led i deres erhverv. Derved var videregivel-
sen af oplysningerne ikke i strid med Radets direktiv 89/592/E@F. Dette resultat ma anses at
veere i overensstemmelse med EF-domstolens dom af 22. november 2005.

185 5ag C-384/02, Straffesag mod Knud Grengaard og Allan Bang, pr. 30-31 og 34
188 Hgjesterets afggrelse af den 14. maj 2009 — sag 219/2008. Pt. kun Hgjesterets pressemeddelelse der er tilgaenge-
ligt, af den 14. maj 2009
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6.2. Sammenfatning

Hvorledes retssikkerheden skal sikres i forbindelse med fortolkningen af regler, hvis overtraedel-
se kan medfare straf, er saledes fastlagt. Dvs. at retssikkerheden ligger hos de nationale domstole
og lovfortolkning hos EF-domstolen. Det er saledes op til medlemslandene at pase, at legalitets-
princippet iagttages ved direktivfortolkning. Denne fortolkning kan anses for rimelig, idet en
sadan fortolkning tilpasser sig de enkelte medlemslande.

EF-domstolen kan i sin fortolkning af EU-retten, saledes ikke veare bundet af, hvorledes et
direktiv er implementeret i et medlemsland. Dog er det op til de enkelte medlemslande at pase, at
retssikkerhedsprincippet ikke krankes, nar national ret fortolkes i henhold til et direktiv. Den
nationale domstol skal saledes vurdere, om en fortolkning vil kreenke de grundleggende rets-
principper, herunder legalitetsprincippet og proportionalitetsprincippet. Man kan sige, at retssik-
kerhedsprincippet kan veere med til at sikre, at medlemslandene forsgger at implementere direk-
tiver sa korrekt som muligt. Medlemslandene bgr undlade at straffe, hvor greensen mellem rets-
sikkerhedsprincippets overholdelse og direktivets opfyldelse er uvis. Dette kan dog give anled-
ning til en traktatbrudssag. Safremt det kommer pa tale, er det et anliggende mellem EU og med-

lemslandet, og derved ikke den enkelte borger, der skal bade for den darlige implementering.
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7. Danmarks stilling efter Lissabon-traktaten

Rom-traktaten stadfestede EU-rettens grundlag med princippet om et europeisk Fellesskab
uden granser. Siden er flere og flere tiltag om et europaisk retsomrade blevet tilfgjet. | Maa-
stricht-traktaten omhandlede afsnittet VI det civil- og strafferetlige samarbejde, hvilket var af
feelles interesse for medlemslandene. Det strafferetlige samarbejde forblev under sgjle 3 ved
Amsterdam-traktaten, og Danmark deltog fuldt ud i det retlige samarbejde. Malene med traktaten
var bl.a. bekempelse af kriminalitet, hvorimod det civilretlige samarbejde havde fokus pa be-
stemmelserne om fri bevagelighed for personer.®’

Terrorangreb, bgrneporno, narko- og kvindehandel har to ting til felles. Der er tale om
greenseoverskridende kriminalitet begaet af internationale netvaerk, og det er omrader, der for-
mentlig om ganske fa ar, kan vaere omfattet af det danske forbehold. Lissabon-traktaten laegger
op til, at det retlige samarbejde i EU skal vare overstatsligt. For Danmarks vedkommende, vil
det betyde, at de ikke lzengere deltager i det feelleseuropaeiske politisamarbejde, terrorbekeempel-
se og samarbejdet mod bekaempelsen af menneskehandel, samt andre former for graenseoverskri-
dende kriminalitet.'®®

Kommissionen og Europa-Parlamentet er steerke tilhaengere af det overstatslige samarbejde
til dels pa grund af, at det vil medfare starre effektivitet og resultater for befolkningen, men ogsa
pa grund af den ggede indflydelse Kommissionen og Parlamentet vil opna. Kommissionen vil
naermest opna eneret til at fremsatte forslag, og Parlamentet har vetoret i forbindelse med kon-
krete lovforslag.™®

Retsvirkningerne af ovenstdende EF-domstols afgarelser er for Danmark og det retlige
forbehold blot en konstatering af, hvorledes det vil se ud, nar Lissabon-traktaten er ratificeret i
samtlige medlemslande. Sa vil der ikke lengere veare en mellemstatslig sgjle, og det politi- og
strafferetlige samarbejde bliver overstatsligt. Formentlig vil det seette en stopper for den lange
strid mellem Kommissionen og medlemslandene om den korrekte hjemmel for strafferetlige til-
tag. Selvom sgjlediskussionerne vil ophgre med den kommende traktat, tror jeg nu nappe, at

diskussionen om raekkevidden af EU’s kompetence vil stoppe.

157 Artikel 2, stk. 4, EU — EU’s mal
188 Nielsen, Mere retssamarbejde i EU vil give Danmark problemer, LO Ugebrev, 12. juni 2006/ nr. 21, side 1
189 Njelsen, Mere retssamarbejde i EU vil give Danmark problemer, LO Ugebrev, 12. juni 2006/ nr. 21, side 1
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7.1. Lissabon-traktaten

Med forfatningstraktaten opgives den hidtidige sgjlestruktur og alle samarbejdsomrader samles
under én traktat. For RIA-samarbejdet vil det betyde, at det fremover vil forega pa et overstats-
ligt grundlag. Det danske forbehold gar som tidligere naevnt ud pa, at Danmark deltager fuldt ud
i det mellemstatslige samarbejde om retlige og indre anliggender pa grundlag af bestemmelserne
i TEU afsnit VI. EF-domstolens dom i sag C-176/03 betyder saledes, at en reekke kompetencer
fra 3. sgjle er flyttet til 1. Sgjle, og Danmark kan ikke leengere modszette sig EF-retlige regler om
straf. Der er ikke decideret tale om en overflytning fra den ene sgjle til den anden, derimod er et
omstridt omrade blot blevet fastslaet. EF-traktaten har saledes hele tiden indeholdt hjemmel til at
kreeve strafferetlige sanktioner indfgrt, og det er farst nu, at denne hjemmel bliver synliggjort.
Danmark er saledes bundet af disse bestemmelser og kan ikke aktivere forbeholdet, da der ikke
er sket en overflytning. Medlemslandene har blot fortolket de sektorpolitiske hjemmelsbestem-
melser restriktivt.*® Det der er tilbage af det danske forbehold, er séledes beka@mpelse af organi-
seret kriminalitet, menneskehandel, terrorisme og meget anden kriminalitet, som stadig ligger
inden for den 3. sgjle.

Nedbrydningen af sgjlestrukturen er et af hovedformalene med forfatningstraktaten. Det vil
for Danmarks vedkommende betyde, at hvis strafferetten flyttes fra 3. til 1. sgjle, ma Danmark
sta udenfor. Det lykkedes ikke at fa gennemtrumfet forfatningstraktaten i EU, men EF-domstolen
har formaet at nedbryde sgjlestrukturen i den omdiskuterede dom Pupino C-105/03. | denne sag
fastholdt EF-domstolen, at der var en Kklar parallelitet mellem 1. sgjle og 3. sgjle. EF-domstolen
hentede ligeledes generelle principper, bl.a. loyalitetsprincippet, som stammer fra 1. sgjle og
gjorde dem geeldende inden for 3. sgjle. Denne anvendelsesmulighed er yderst opsigtsveekkende,
da loyalitetsprincippet har vearet EF-domstolens udgangspunkt for indfgrelsen af supranationale
elementer. De overstatslige elementer og kravet om EF-rettens effektivitet er kendetegnet ved 1.
sgjle. Elholm tilfgjer i den forbindelse®®, at han ikke anser det for korrekt, at det haevdes, at loy-
alitetsprincippet er et andet ord for Pacta sunt servanda®®. Derimod skal aftalers effektivitet
sikres, hvilket er langt mere vidtgaende end Pacta sunt servanda. Det er op til medlemslandene,
at sikre effektiv overholdelse af aftaler.® Pupino-dommen er narmere beskrevet i afsnittet

’Rammeafgarelser™.

190 Udenrigsministeriet, redegarelse af 11. august 2003, ”’Konvents-traktaten og forbeholdene”, se tillige Elholm,
Det retlige forbehold og strafferetten, 2008, side 98

191 Elholm, Det retlige forbehold og strafferetten, 2008, side 99

192 | atinsk ord for “aftaler skal holdes”

1% Elholm, Det retlige forbehold og strafferetten, 2008, side 99
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Lissabon-traktaten vil medvirke til en effektivisering af EU-retten. Det bliver lettere, at
treeffe beslutninger pd EU-plan om retfeerdighed, frihed og sikkerhed, da man som udgangspunkt
skal benytte feellesskabsmetoden. Fallesskabsmetoden betyder, at forslag fra Kommissionen skal
vedtages med kvalificeret flertal.!** Lissabon-traktaten afskaffer den sidste del af 3. Sgijle, og
derved bliver det politi- og strafferetlige samarbejde sammen med det gvrige samarbejde om
retlige og indre anliggender underlag sgjle 1.*® Overgangen fra det mellemstatslige til det over-
statslige samarbejde, aktualiserer RIA-forbeholdet. Det betyder, at de danske forbehold som det
er formuleret i Edinburgh-afggrelsen, stadig er gaeldende. Som noget nyt far Danmark ret til at
treeffe beslutning om en omdannelse af det retlige forbehold. Det vil sige, at Danmark fra sag til
sag, kan beslutte, om de vil deltage i RIA-samarbejdet. Denne sa&rordning (opt-in) anvender
Storbritannien og Irland i dag.*® Udgangspunktet vil dog veere, at Danmark vil std uden for
RIA-samarbejdet efter Lissabon-traktaten.

Pa langt de fleste omrader har Kommissionen eneret til at fremsztte forslag. Radet, Euro-
pa-Parlamentet samt borgere kan anmode Kommissionen om at fremlaegge et forslag. | forbin-
delse med RIA-samarbejdet kan et initiativ komme fra en gruppe medlemslande. Udgangspunk-
tet efter Lissabon-traktaten bliver, at Radet skal traeffe flere kvalificerede flertalsafgarelser pa en
reekke omrader, og at Europa-Parlamentet gares til medlovgiver. | tilleeg hertil, er det muligt for
et medlemsland at stoppe Radets afgarelse, og henvise til behandling i Det Europaiske Rad. Det
geelder kun for omraderne for straffeproces, strafferet og politisamarbejde samt for social sikring
for vandrende arbejdstagere.'’

Som noget nyt kan Lissabon-traktaten anvende forordninger og direktiver inden for det
politi- og strafferetlige omrade, hvilket medfarer direkte virkning i medlemslandene. Eftersom
den 3. sgjle afskaffes, betyder det, at konventioner, rammeafggrelser og andre afggrelser som er
kendetegnet inden for den 3. sgjle, afskaffes. Rammeafggrelser vil efterhanden blive erstattet af
direktiver og konventioner, og afgarelser vil blive erstattet af forordninger.*%

1% Europa.eu — Lissabontraktaten; http://europa.eu/lisbon_treaty/fag/index_da.htm#11, d. 14. maj 2009

195 EU-oplysningen.dk - Redeggrelse til Folketinget om Lissabon-traktaten;
http://www.euo.dk/upload/application/pdf/1d56dbe9/UMforeloebigeredegoerelse.pdf, d. 14. maj 2009, side 15

19 EU-oplysningen.dk - Redeggrelse til Folketinget om Lissabon-traktaten;
http://www.euo.dk/upload/application/pdf/1d56dbe9/UMforeloebigeredegoerelse.pdf, d. 14. maj 2009, side 15-
16

97 EU-oplysningen.dk - Redegarelse til Folketinget om Lissabon-traktaten;
http://www.euo.dk/upload/application/pdf/1d56dbe9/UMforeloebigeredegoerelse.pdf, d. 14. maj 2009, side 61

19 EU-oplysningen.dk - Redegarelse til Folketinget om Lissabon-traktaten;
http://www.euo.dk/upload/application/pdf/1d56dbe9/UMforeloebigeredegoerelse.pdf, d. 14. maj 2009, side 81
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7.2. Sammenfatning
De danske forbehold har pa baggrund af ovenstaende afgerelser fra EF-domstolen faet en anden
betydning. Udgangspunktet for de danske forbehold var, at Danmark ville sikre, at der ikke kun-
ne ske suveranitetsafgivelse pa det strafferetlige omrade. Det kan der nu med hjemmel i EF-
traktaten pa nogle sektorpolitiske omrader, herunder bl.a. miljgomradet. For Danmark betyder
det, at de ikke kan modsatte sig regler vedtaget inden for rammerne af 1. sgjle.

Danmark star saledes overfor to muligheder, nar Lissabon-traktaten treeder i kraft og den
3. sgjle afskaffes. Enten ma det danske forbehold afskaffes, ellers ma Danmark forsgge at indga
saerskilte aftaler med EU for hvert retsomrade, de gnsker at tilslutte sig. Ved den sidstnevnte
mulighed bevarer Danmark retten til af afsla forslag pa grund af szrlige tilvalgsordning “opt-in”.
Det er sa tvivisomt, om Kommissionen og de gvrige medlemslande vil imgdekomme disse sar-
ordninger hver gang, da det er yderst tidskreevende og omstaendeligt. De danske forbehold har pa
den ene side medvirket til, at Danmark kunne fgre en selvstendig politik uden forpligtelser fra
Faellesskabet, men pa den anden side har forbeholdene i nogle tilfeelde begraenset Danmarks ind-
flydelse betydeligt. Ved at overfgre forbeholdene til Lissabon-traktaten, er Danmark reelt set,

nasten helt uden for indflydelse.
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8. Afslutning

Det danske forbehold har i dag en helt anden og mere konkret betydning, end da det blev formu-
leret i 1992. Forbeholdet har faet sterre betydning, i takt med at EU’s politik inden for RIA-
omradet har udviklet sig, og flere omrader er overflyttet fra det mellemstatslige til det overstats-
lige retsgrundlag. Nedbrydningen af sgjlestrukturen kunne ikke nas af den demokratiske vej,
men via. retssystemet herunder EF-domstolen har det veeret muligt. Der er ikke sket en overflyt-
ning af strafferetten fra den ene sgjle til den anden, derimod er det blevet konstateret, at Maa-
stricht-traktaten har indeholdt en implicit strafferetlig kompetence pa det overstatslige omrade.
Danmark er saledes bundet heraf, da de er tilsluttet traktaten, og det vil betyde en kraftig udhu-

ling af forbeholdet.

8.1. Konklusion
Der er et klart EU-retlig gnske om strafferetlig harmonisering i EU. Specielt pa de omrader, hvor
det anses som varende ngdvendigt. Dette gnske er nu blevet Klarlagt i henhold til EF-traktaten,
der indeholder en strafferetlig kompetence pa miljg-omradet. Det er imidlertid tvivisomt, om
harmoniseringen af national sanktions- og strafferet vil betyde starre effektivisering i de enkelte
medlemslande. EF-domstolen har i flere afgarelser fastlagt setningen effektiv, sta i rimeligt for-
hold til overtraedelsen og have afskraekkende virkning. Selve indholdet af ordlyden er dog uklart.
Det fremgar bl.a. ikke tydeligt, hvad der menes med begrebet effektivt. Medlemsstaterne ma
saledes anvende de sanktioner, de finder effektive og bedst egnede. Kravet er blot, at overtraedel-
se af en bestemmelse skal have en konsekvens. De hensyn, som maske kunne fgre i en anden
retning end harmonisering af og strenghed i sanktioneringen, og som ogsa spiller en rolle i EU-
retten, herunder subsidiaritetsprincippet, proportionalitetsprincippet og retssikkerhedsprincippet,
virker umiddelbart mindre fremtraedende.

Den strafferetlige sanktionsmulighed, der er overgaet til det overstatslige omrade, medfg-
rer, at overvejelser om strafferettens effektivitet bliver centralt og at beskyttelsesinteressen &n-
dres fra, at vaere den enkelte borgers til at veere samfundets. Retssikkerhedsprincippet — i det om-
fang der kan settes lighedstegn mellem rammeafgerelsens mal og retssikkerhedens virkeligge-
relse af geeldende ret, er sammenfaldet mellem hensynet til effektivitet og retssikkerhed aben-
bart. Ud fra analysen af EF-domstolens afgarelser kan det konkluderes, at der er sket en vis
svaekkelse af retssikkerheden. Hensynet til samfundsinteresserne, som f.eks. beskyttelse af mil-

Jjoet, vaegtes hgjere end retssikkerheden for den enkelte.
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EF-domstolen konkluderede desuden, at der er en vis form for parallelitet mellem EU-
konform fortolkning af henholdsvis direktiver og rammeafggrelser. En rammeafgerelse kan ikke
tillegges direkte virkning, men som det fremgik af Pupino dommen, blev det fastslaet, at en bor-
ger under henvisning til effektivitetsprincippet kan paberabe sig en rammeafggrelse under en
straffesag ved de nationale domstole, hvilket skulle ske med henblik pa at opna en overensstem-
mende fortolkning af national ret ved medlemslandenes domstole. | denne sag fastslog Domsto-
len endvidere, at loyalitetsprincippet i artikel 10 EF ogsa er galdende inden for det strafferetlige
og politimassige samarbejde efter afsnit VI i TEU. Pa baggrund af dette fastslog Domstolen, at
princippet om en overensstemmende fortolkning ogsa geelder i forhold til rammeafgarelser.

EF-domstolen har endvidere fastslaet, at det er den nationale domstol, der skal vurdere, om
en direktivfortolkning kraenker de grundleeggende retsprincipper, herunder legalitetsprincippet og
proportionalitetsprincippet. Retssikkerhedsprincippet er i et vist omfang med til at sikre korrekt
implementering af direktiver, idet medlemslandene bgr undlade at straffe, hvor greensen mellem
retssikkerhedsprincippets overholdelse og direktivets opfyldelse er uvis. Safremt denne grense
overskrides, kan det give anledning til en traktatbrudssag, og derved er det ikke leengere den en-
kelte borger, der skal bgde for den ukorrekte eller manglende direktiv implementering.

Analysen af EF-domstolens afgarelser viste klart, at EU-lovgivningen styres af et gnske
om strengere sanktionssystemer. Kommissionen havde ved annullationssggsmalene forsggt at fa
tildelt kompetence til at forpligte medlemslandene til at indfere sanktioner. Det kunne diskuteres,
hvorvidt Kommission egentlig gnskede, at Feellesskabet skulle have en endelig kompetence. Der-
imod var hensigten formentlig at fastsette retningslinjer for, hvorledes medlemslandene skulle
foretage den korrekte sanktionering og ikke hvordan. Hertil er at bemarke, at resultatet af et
strengere sanktionssystem ikke umiddelbart kan udmgnte sig i ret meget andet end et krav om
anvendelse af sanktioner af en vis strenghed. Til trods for, at en del af den strafferetlige kompe-
tence ogsa er geeldende inden for sgjle 1, sa er der ikke kompetence til at fastsatte bestemte
sanktionsformer. Det kan dog give anledning til bekymring vedrgrende EF-domstolens udvidelse
af EU’s magtomrader og tildeling af kompetencer til EU-institutionerne, som ifglge traktaterne
ikke var tilteenkt dem. Endvidere kan denne udvikling med EF-domstolen som politisk aktgr ud-
gore en trussel mod de grundleeggende demokratiske principper. Denne retning som EF-
domstolen leder hen imod, er blot en konstatering af, hvordan retsforholdene i EU vil se ud, nar

Lissabon-traktaten er ratificeret.
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9. English Summary

In the spring of 2006, several member states were concerned about the change in national crimi-
nal law. The direct cause was the judgment of the Grand Chamber of the European Court of Jus-
tice in Case C-176/03 concerning the harmonization of criminal law penalties in environmental
cases, in which the European Community was, for the first time, considered functionally compe-
tent to harmonize the criminal law enforcement of Community policy. The Europeanization of
criminal law has been developing steadily since the implementation of the Maastricht Treaty.

This thesis is based on the European Community’s competence to oblige Member States
criminal penalties. The starting point has always been that the criminal jurisdictions were under
pillar 3, but after the ECJ decision, jurisdiction is also applicable to the above-state area. Envi-
ronmental criminal proceedings concerned only the legal basis. Whether the Community could
oblige Member States to impose certain sanctions for breaches of Community law was estab-
lished by ECJ case 440/05. The Court came to the conclusion that the Treaty did not contain this
basis and in accordance with the principle, it is more appropriate for the member states to estab-
lish its own criminal laws.

The criminal penalty, which is now a supranational jurisdiction, means that considerations

about the effectiveness of criminal law are a central matter. Furthermore, it means that the sub-
ject of protection is now the society instead of the individuals.
The principle of legal rights - to the extent there may be similarities between the Framework
Decision aims and legal security, realization of existing law, the coincidence between the inter-
ests of efficiency and legal certainty, is obviously. From the analysis of the ECJ rulings it can be
concluded that there has been some weakening of legal rights. Concern for community interests,
such as protection of the environment, was assigned a higher priority than the legal security of
individuals.

The analysis of ECJ rulings clearly showed that EC-law is governed by a desire for more
restrictive sanctions. The Commission has sought annulment to be granted powers to oblige
member states to impose sanctions. It is debatable whether the Commission really wanted the
Community to have the final jurisdiction. However, the intention is to provide guidelines on how
member states should make the proper punishment, not how. It is to note, that the result of a
stricter system of sanctions can not be readily translated into little more than a requirement for
use of sanctions of a certain severity. Despite the fact that part of the criminal jurisdiction is ap-
plied in Pillar 1, there is no jurisdiction to determine certain sanctions systems. However, it may

raise concerns regarding the court's extension of EC power fields and the allocation of compe-
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tences to EC institutions, which according to the treaties were not intended for them. Moreover,
this development of the ECJ as a political actor is a threat to fundamental democratic principles.
This direction, which the ECJ is moving towards, is simply a statement of how the legal situation
in Europe will be when the Lisbon Treaty is ratified.
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