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Dom fra EF-Domstolen fastslar overraskende, at EU kan
vedtage strafferetlige regler med hjemmel i det overstatslige
samarbejde (Sgjle I)

Domstolen har den 13. september 2005 afsagt en opsigtsveekkende dom!?,
der behandler spergsmalet om EU’s strafferetlige kompetence.

Dommen indebeerer oget indflydelse til Kommissionen og Europa-
Parlamentet, mens medlemslandene kan se frem til en risiko for at blive
nedstemt i Radet i spergsmal af strafferetlig karakter.

At dommen er vesentlig ses af det faktum, at Domstolen er sat i den ”sto-
re afdeling” bestdende af i alt 13 dommere, herunder Domstolens preesi-
dent?,

Ogsa fra en lang reekke medlemslandes side har man vurderet at sagen er
vigtig. Danmark, Tyskland, Greekenland, Spanien, Frankrig, Irland, Hol-
land, Portugal, Finland, Sverige og UK deltog séledes aktivt i sagen pa
Radets side.

Europa-Parlamentet stottede Kommissionen i sagen.

' C-176/03 — Annullationssegsmal — Kommissionen (stettet af Europa-Parlamentet) mod Radet
? Den “vigtigste” sammensatning af Domstolen er dog Plenum”, der blev anvendt 21 gange i 2004, mens *Den store
afdeling” blev anvendt 32 gange ud af i alt 423 sager i 2004 (Kilde: Domstolens arsrapport for 2004).



Sagens genstand

Sagen drejer sig om den rammeafgorelse om strafferetlig beskyttelse af
miljeet som pa dansk initiativ blev vedtaget af Raddet den 27. januar 2003°.
Rammeafgorelsen paleegger medlemslandene at gore bestemte former for
miljoskadelig adfeerd til overtreedelser af medlemslandenes straffelove.

Rammeafgorelsen blev vedtaget pa grundlag af bestemmelser i traktat-
grundlagets Segjle III. Det indebeerer, at beslutninger forpligter pa mellem-
statsligt grundlag og vedtages med enstemmighed. Hvert medlemsland
kan med andre ord blokere for en vedtagelse.

Kommissionen, der havde anlagt sagen, onskede rammeafgorelsen annul-
leret, da det var Kommissionens opfattelse, at det anvendte juridiske
grundlag for vedtagelsen af rammeafgorelsen var forkert.

Der er saledes tale om en “klassisk” konflikt mellem EU’s institutioner om
valg af beslutningsgrundlag, hvor uenigheden ikke gar pa det politiske
mal med retsakten — her bekeempelse af miljgkriminalitet — men derimod
pa hvilken beslutningsprocedure, der skal anvendes. Valget af beslut-
ningsprocedure er afgerende for de forskellige EU-institutioners politiske
indflydelse.

Parternes argumenter

Kommissionen gnskede rammeafgorelsen annulleret med den begrundel-
se, at de pageeldende bestemmelser skulle veere vedtaget med hjemmel i
det overstatslige samarbejde (Sgjle I), hvor Kommissionen har initiativ-
monopol, hvor vedtagelser typisk sker med kvalificeret flertal og hvor Eu-
ropa-Parlamentet typisk har stor medindflydelse*.

Kommissionen mente ud fra en formalsfortolkning, at en bestemmelse i
EF-traktatens miljeafsnit udgjorde tilstreekkeligt grundlag, uanset at den
pageeldende bestemmelse ikke neevner noget med straffebestemmelser.

3 Rammeafgorelse 2003/80/RIA af 27. januar 2003 om strafferetlig beskyttelse af miljoet.

4 Eksempelvis under anvendelse af den falles beslutningsprocedure i TEF art 251.

’ TEF artikel 175 - Kommissionen anerkender dog, at enkelte bestemmelser i rammeafgerelsen om blandt andet juris-
diktion fortsat kun kan vedtages med hjemmel i Sgjle III.



Kommissionen mente saledes, at ”Fallesskabet [Sejle 1] er befojet til at pilag-
ge medlemsstaterne at indfore sanktioner pd nationalt plan, herunder eventuelt
strafferetlige sanktioner, hvor disse viser sig nodvendige for at nd et felles-
skabsmadl”. Og miljepolitikken er ifolge Kommissionen et sadant feelles-
skabsmal. Kommissionens vurdering er, at “harmonisering af nationale straf-
felove, i dette tilfeelde de forhold, der udger miljokriminalitet, og som kan give an-
ledning til strafferetlige sanktioner, er teenkt som et vaerktoj til fremme af den pi-
geeldende feellesskabspolitik”.

Rddet var derimod af den opfattelse, at Feellesskabet udelukkende har de
kompetencer, som udtrykkeligt er tildelt det i traktatgrundlaget. Med an-
dre ord, hvis det ikke star i den pageeldende miljgbestemmelse, at der kan
vedtages strafferetlige bestemmelser, sa kan Feellesskabet (Sgjle I) ikke
vedtage strafferetlige bestemmelser pa det pageldende grundlag. Radets
holdning var her, at der ikke er sket en sadan udtrykkelig tildeling af
kompetence til Feellesskabet (Sgjle I) til at sanktionere den i rammeafgorel-
sen omhandlede adfeerd med straf.

Radet siger saledes i dommens praemis 27, at

"der findes ingen udtrykkelig tildeling af kompetence i sid henseende, 0g, henset til
den vaesentlige betydning, som strafferetten har for en medlemsstats suveranitet,
kan det heller ikke antages, at Feellesskabet implicit kan have fiet overfort en sddan
kompetence i forbindelse med tildelingen af specifikke materielle kompetencer som
dem, der udeves i henhold til artikel 175 EF[den pageeldende miljgbestemmel-
se, Sejle I].

28 Denne fortolkning bekraeftes af artikel 135 EF[om toldsamarbejde] og 280
EF [om bekeempelse af svig], der udtrykkeligt forbeholder anvendelsen af nati-
onal strafferet 0g retspleje for medlemsstaterne.

29 Det tjener endvidere til at underbygge denne fortolkning, at traktaten om Den
Europeeiske Union indeholder et seerligt afsnit om retligt samarbejde i kriminalsa-
ger (jf. artikel 29 EU og 30 EU samt artikel 31, litra e), EU), som udtrykkeligt til-
deler Den Europeeiske Union en kompetence pd det strafferetlige omride, navnlig
med hensyn til fastleeggelsen af, hvilke forhold der udger overtraedelser, og hvilke
sanktioner der skal anvendes. Kommissionens opfattelse er sdiledes paradoksal,



fordi den svarer til dels at mene, at forfatterne til traktaten om Den Europeeiske
Union og EF-traktaten har haft til hensigt implicit at give Feellesskabet kompeten-
ce pd strafferettens omride, dels at ignorere, at de samme forfattere udtrykkeligt
har tildelt Den Europeeiske Union en sidan kompetence.”

Radet fojer hertil, at man ofte i vedtagne direktiver har brugt en formule-
ring om, at der skal fastseettes “sanktioner, der er effektive, stir i et rimeligt
forhold til lovovertraedelsen og har afskraekkende virkning” - det vil sige, at man
overlader det efter fast praksis til medlemslandene naermere at fastseette
preecis hvilke sanktioner, de vil anvende, ndr medlemslandene gennemfo-
rer et direktivs bestemmelser i national ret.

I det omfang, der har veret behov for at fastseette strafferetlige sanktioner
pa EU-niveau, er dette hidtil sket i form af en rammeafggrelse. Eksempel-
vis blev Radets forordning om indferelsen af Euroen suppleret med en
rammeafgorelse om styrkelsen af beskyttelse af falskmentneri. Et andet
eksempel er det netop fremsatte forslag fra Kommissionen om feengsels-
straf m.m. for piratkopiering og forfalskning”.

Domstolens afgorelse

Domstolen er i sin afgerelse pa det rene med, at rammeafggrelsen inde-
holder bestemmelser, der indebzerer en delvis harmonisering af straffe-
lovgivningen i medlemsstaterne, navnlig for sa vidt angar de forhold,
som man har besluttet udger miljokriminalitet.

Domstolen erkender yderligere, at ”straffelovgivningen og reglerne om be-
handlingen af straffesager henhorer principielt heller ikke under Feellesskabets
kompetence”. De horer i stedet under det mellemstatslige samarbejde i Sojle
III og rammeafgorelsen er den korrekte type retsakt.

Men, “ndr det udger en nedvendig foranstaltning til bekeempelse af alvorlig ska-
de pd miljoet, at de nationale myndigheder anvender sanktioner, der er effektive,

% Ifolge Domstolens praksis tilkommer det medlemsstaterne at drage omsorg for, at overtraedelser af fallesskabsretten
sanktioneres efter ssmme materielle og processuelle regler, som efter national ret gaelder for overtraedelser af samme
art og grovhed, og derudover skal sanktionen vere effektiv, have en afskraekkende virkning og sté i et rimeligt for-
hold til overtreedelsen. Desuden skal de nationale myndigheder udvise den samme omhu med hensyn til overtraedel-
ser af fellesskabsretten, som de udviser ved handhavelsen af tilsvarende nationale lovbestemmelser.

" Kom (2005) 276 af 12. juli 2005 — Forslaget er beskrevet i EU-note E19 af 1. september 2005.



stdr i et rimeligt forhold til lovovertreedelsen og har afskraekkende virkning, kan
ovennavnte betragtning dog ikke hindre feellesskabslovgiver i at traeffe foranstalt-
ninger, der relaterer sig til medlemsstaternes strafferet, og som feellesskabslovgi-
ver finder nodvendige for at sikre, at de bestemmelser, den vedtager pd miljobe-
skyttelsesomridet, er fuldt ud effektive.”

Domstolen gor meget ud af at understrege, at miljopolitikken er et af Feel-
lesskabets (Sgjle I) grundleeggende formal og henviser i den forbindelse til
EF-traktatens artikel 25.

Dommen ma derfor formentlig kunne tolkes i retning af, at safremt en gi-
ven retsakt - som vedtages pa grundlag af det overstatslige samarbejde i
Sgjle I - har til formal at realisere et af Feellesskabets grundleeggende mal,
kan den pageeldende retsakt ligeledes indeholde strafferetlige bestemmel-
ser.

Dette gelder i hvert fald for sa vidt angdr en beskrivelse i retsakten af
hvilke former for adfeerd (”gerningsindhold”), som medlemsstaterne skal
kriminalisere.

Sa vidt ses geelder det ogsa for sa vidt angar valg af sanktionsform. Ram-
meafgorelsens artikel 5 forpligter saledes medlemsstaterne til at indfere
frihedsstraf for i det mindste de groveste tilfeelde af miljekriminalitet’.

¥ Artikel 2 har folgende ordlyd:

“Faellesskabet har til opgave gennem oprettelsen af et faelles marked og en Gkonomisk og Moneter Union samt gennem
iverkseattelsen af felles politikker eller aktioner som omhandlet i artikel 3 og 4 (tidligere artikel 3 og 3 A) i Feellesska-
bet som helhed at fremme en harmonisk, afbalanceret og baredygtig udvikling af den ekonomiske virksomhed, et hojt
beskaftigelsesniveau, et hojt socialt beskyttelsesniveau, ligestilling mellem mand og kvinder, en baredygtig og ikke-
inflationar vaekst, hej konkurrenceevne og en hej grad af konvergens med hensyn til de skonomiske resultater, et hejt
niveau for miljebeskyttelse og forbedring af miljekvaliteten, hojnelse af levestandarden og livskvaliteten, egkono-
misk og social samherighed samt solidaritet mellem medlemsstaterne.”

Rammeafgorelsens artikel 5 har folgende ordlyd (min fremhaevning): "Hver medlemsstat treeffer de nodvendige foran-
staltninger til at sikre, at den i artikel 2 og 3 omhandlede adfcerd kan straffes med sanktioner, der er effektive, star i et
rimeligt forhold til overtreedelsen og har afskrceekkende virkning, herunder, i det mindste i de groveste tilfeelde, straf’i
form af frihedsberovelse, som kan medfore udlevering.” Den sidste del “som kan medfore udlevering” kunne bruges
som et maske lidt teoretisk argument for at dommen ogsa overforer kompetence til at fastsatte frihedsstraffens sterrelse
til Sejle I, da man med formuleringen formentligt tilsigtede at fastsatte en minimumsstraf p& 6 -12 maneder. I General-
advokatens forslag til afgerelse fremgar det da ogsa, at lige preecis denne del af rammeafgerelsen ifelge generaladvoka-
ten kun kunne vedtages med hjemmel i Sgjle III (C 176/03 — Generaladvokatens udtalelse, preemis 94 & 97).
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Og dommen siger udtrykkeligt i sin preemis 51, at den pageeldende for-
pligtigelse kunne veere indfert med hjemmel i Sgjle I:

"Det folger af det ovenfor anforte, at rammeafgorelsens artikel 1-7, pd grund af
deres formdl og indhold, har miljebeskyttelse som overordnet mdl, hvorfor de gyl-
digt kunne have veret vedtaget med hjemmel i artikel 175 EF.”"°

En konsekvens af ovenstdende synes at kunne veere, at et miljedirektiv el-
ler et direktiv, der vedrerer et af EF’s andre grundleeggende formal, frem-
over vil kunne forpligte et medlemsland til at indfere frihedsstraf for for-
brydelser, der ligeledes er defineret i det pageeldende direktiv.

Strafferammer og beodestorrelser ma dog indtil videre antages fortsat at
skulle fastseettes pa grundlag af bestemmelserne om det mellemstatslige
samarbejde (Sgjle III) og i form af rammeafggrelser.

Det samme ma geelde, hvis EU onsker at indfere strafferetlige regler pa
omrader, der ikke direkte er relateret til et af EF’'s grundleeggende formal
(Sejle I), sasom feelles regler om bekeempelse af organiseret kriminalitet
m.m.

Det danske retlige forbehold

Det har veeret neevnt fra politisk side, at Domstolens afgorelse rejser pro-
blemer i forhold til det danske retlige forbehold, der jo har som forudseet-
ning for dansk deltagelse, at det strafferetlige samarbejde sker pa mellem-
statsligt niveau (Sejle III).

En tilneermelsesvis lignende problemstilling var fremme i forbindelse med
den bestemmelse i Forfatningstraktaten'?, der gav mulighed for at koble
strafferetlige bestemmelser pa allerede vedtagne harmoniseringsretsakter.

Den pageaeldende bestemmelse i Forfatningstraktaten gav dog ogsa mulig-
hed for at fastseette strafferammer og badestorrelse.

1% Maske kan dommens praemis 49 tages til indtzegt for en mindre vidtgdende fortolkning, idet Domstolen i denne
premis citerer rammeafgerelsen artikel 5, uden at neevne formuleringen om frihedsstraf. Dette kan méske tolkes i ret-
ning af, at kompetencen til at vaelge sanktionsform herunder eventuelt frihedsstraf fortsat ligger i Sgjle II1.

"1 fortsaettelse heraf kunne det méske overvejes om dommen rejser problemer i forhold til Grundlovens § 20.
12 Forfatningstraktatens 111-271



Med venlig hilsen

Christian Dubois
(3611)



