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Specialudvalg

Af professor, dr.jur. Peter Pagh

Praejudicielle foreleeggelser og Juridisk

Artiklen handler om Juridisk Specialudvalgs rolle ved preejudicielle forelaggelser for EF-domstolen. Selv om udval-
gets kompetence er begreenset til radgivende virksomhed, har det en sadan rolle i lovgivnings-, implementerings- og
domstolsprocessen, at dets virke vanskeligt kan undervurderes, i lyset af at EU overtager lovgivningen pi stadig
flere omrader. Artiklen giver en indforing i udvalgets opgaver, men koncentrerer sig om de principielle problemer,
som de danske domstoles hindtering af prejudicielle spargsmdl rejser med omtale af JS” seerlige rolle.

1. Juridisk Specialudvalg

Fra begyndelsen var det klart, at EU betod nye juridiske
udfordringer. Mens befolkningen diskuterede suveraeni-
tetsafgivelse, var centraladministrationen optaget af de
konkrete virkninger af, at der var overgivet lovgiv-
nings- og domstolskompetence til EU. Der skulle findes
en indretning, der kunne forberede og styre dansk stil-
lingtagen til de mange forslag ti} lovgivning, som be-
handles i EU. Resultatet blev regeringens juridiske spe-
cialudvalg (i det felgende JS), der ligeledes kan involve-
res i de retlige spargsmaél, implementering af EU-regler
rejste og rejser.

Der er intet maerkveerdigt heri. Mangden og betyd-
ningen af EU-lovgivning kreever kyndig handtering, og
en regering kan radfere sig med de embedsmandsud-
valg, den gnsker. Den permanente karakter af JS og ka-
rakteren af de spargsmal, udvalget befatter sig med, gi-
ver dog JS en betydning ud over andre embedsmands-
udvalg. Udvalget forbereder i samarbejde med relevante
ressortministerier indstilling til kommende EU-lovgiv-
ning, som bliver bindende for Folketinget og kan for-
treenge modstiende danske regler. Udvalget radgiver
samtidig ressortministerier og Folketing om, hvordan
EU-regler skal gennemfores, og om, hvorledes EU-reg-
lerne fortolkes af EF-domstolen.

JS varetager imidlertid ogsa andre funktioner. Finder
Kommissionen, at danske regler er i strid med EU-retten,
forelaegges sagen for JS. Ender sagen ved EF-domstolen
(EFD), er det JS, der forbereder de danske svar. Opgaven
er naturligvis at undgi, at den danske stat bliver damt
ved EFD og i evrigt at forfaegte veegtige danske politiske
og retlige synspunkter. Til forskel fra uafheengige radgi-
vere har JS i mange tilfelde en sarlig tilskyndelse her-
til, da udvalgets opgave bl.a. er at sikre en korrekt gen-
nemforelse af EU-retten i Danmark. I det omfang JS har
udviklet kreative fortolkninger af EU-regler for at tilgo-
dese bestemte nationale politiske hensyn, er det derfor i
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en vis forstand JS, der star for skud. Ogsa denne sam-
menkaedning af forskellige radgivningsfunktioner kan
efter min opfattelse forsvares - omend dobbeltrollen in-
debzerer, at JS kan veere utilbejelig til at indremme egne
fejl. Men i kraft af de forskellige opgaver samler JS en
viden og kyndighed, der neppe kan opnis pa anden
méde. Det kan dog undre, at et si magtfuldt organ har
kunnet undga sterre offentlig bevigenhed og ikke ses
omfattet af den sikaldte magtudredning. Ja, selv blandt
flertallet af jurister lever JS anonymt.

Men IS’ opgaver stopper ikke med det anferte. Siden
1978 har JS tillige veeret en diskret akter ved domsto-
lene i sager om praejudiciel forelaeggelse for EFD. Der er
intet formaliseret grundiag i retsplejeloven for denne
indblanding, der ¢j heller hjemles i udvalgets Kommis-
sorium fra 1973.[1] Nej, grundiaget for JS’ afgivelse af
responsa i straffesager er Rigsadvokatens cirkulere
1978/7. Ifelge cirkuleeret skal anklagemyndigheden i
straffesager, hvor der rejses sporgsmal om foreleggelse
for EFD, bede om udszettelse med henblik pa foreleeg-
gelse af sagen for JS, som »derved [far] mulighed for at
udtale sig om, hvilken stilling der skal tages til spergs-
milet om sagens forelaeggelse for EFD, og om hvorledes
sporgsmalene til EFD i bekreeftende fald ber formule-
res«. I civile sager mod staten er grundlaget for JS' med-
virken Kammeradvokatens begaring til domstolen om
at here 1S, inden den danske domstol forcleegger
spergsmal for EFD - samt den i note 1 omtalte notits fra
Udenrigsministeriet. Meningen med disse tiltag er, at

1. Justitsministeriet har ikke kunnet finde det endeligt vedtagne
kommissorium, men har venligt fremsendt et udkast af 6/7
1973, et udkast af 23/8 1973 og et udkast af 18/9 1973 samt
referat af mode i JS 21/9 1973. Jeg har tillige modtaget notits
fra Udenrigsministeriet af 13/6 1978, hvori indstilles til mini-
sterier og styrelser, at JS underrettes om sager for danske
domstole. hvori staten er part, hvis der skennes mulighed for
preejudicielle forelaggelser, og at »eventuelle udkast til
sporgsmal fra den danske domstol til EFD [forclegges] for JS
pa det tidligst mulige tidspunkte.
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dommeren farst skal sperge JS, om det er nedvendigt at
ulejlige EFD. Og hvis dommeren finder, der skal fore-
leegges spergsmal for EFD, at bista dommeren med ud-
formning af de prajudicielle sporgsmal. Alt dette ma
ses i lyset af, at JS har mulighed for som talerer for den
danske stat at fremkomme med indlzg for EFD, hvis der
sker preejudiciel forelaeggelse, hvorfor JS i alle tilfzlde
har mulighed for at pipege eventuelle misforstielser fra
en dansk dommers side.

2. Preejudicielle forelceggelser

TEF artikel 234 er pa én gang hjemien for de nationale
domstoles mulighed og pligt til at sperge EFD om for-
tolkning af EU-retten og er samtidig EFD’s grundlag for
at besvare de stillede spergsmal. Reglen er et centralt
bindeled mellem den overnationale EU-ret og de natio-
nale retssystemer. Som retlig konstruktion var det en
nyskabelse for danske domstole, der indtil EU-medlem-
skabet selv havde fortolket Danmarks internationale
forpligtelser uden selvsteendig forbindelse med interna-
tionale domstole.

Denne indelukkethed blev principielt brudt med reg-
lerne om praejudiciel foreleeggelse i TEF artikel 234, hvil-
ket kan forklare, at danske dommere i de forste ar efter
medlemskabet var usikre p4, hvordan dette nye system
skulle anvendes. Artikel 234 har tre implikationer. Artikel
234(1) fastslar, at kun EFD autoritativt kan afgere tvivl
om fortolkning af EU-regler, hvorfor det alene er EFD,
der kan afgere, om en EU-regel er ugyldig, jf. Foto-Frost,
sag 314/85. Artikel 234(2) giver derfor de nationale dom-
stole mulighed for at sparge EFD, nar der er tvivl om for-
tolkningen af EU-regler, og dette har betydning for en
sags udfald. Endelig folger det af artikel 234(3), at mulig-
heden for prajudicielle sporgsmal zendres til en pligt,
hvis afgerelsen ikke kan appelleres. Meningen med de
prajudicielle foreleeggelser er at sikre ens fortolkning af
EU-retten i medlemsstaterne. I tillid til domstolenes uaf-
haengighed valgte traktatens feedre en samarbejdsproce-
dure, hvor det er op til de nationale domstole, om der
skal rejses spergsmal til EFD, men siledes at der for ikke
appellable afgerelser bestar en retlig forpligtelse, som de
nationale domstole skal respektere. Er betingelserne i ar-
tikel 234(3) opfyldt, vil manglende forelaeggelse udgere
et traktatbrud. Hensynet til samarbejdet mellem EFD og
de nationale domstole har dog i praksis medfert, at s3-
danne retshrud ikke patales af Kommissionen. I realiteten
beror ordningen med preejudicielle foreleeggelser derfor
pd de nationale domstoles uathaengighed af nationale in-
teresser. Der er saledes intet i TEF artikel 234, der under-
bygger, at danske dommere skal afvente rad fra JS, for
man sparger EFD - tvaertimod.

Prajudicielle forelaeggelser er ikke et retsmiddel for
parterne, men en hjalp for dommeren til at udleegge
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EU-retten korrekt. Praejudicielle afgorelser angar jus -
ikke faktum. Dette har flere implikationer. For det forste
er det ikke muligt at sperge EFD, hvordan en retstvist
skal afgores. EFD udtaler sig kun om det abstrakt nor-
mative - omend graensen mellem fortolkning og sub-
sumtion ikke er knivskarp, og EFD i mange tilfzlde ud-
taler sig pd en méde, der ikke efterlader den nationale
dommer nogen reel valgmulighed. For det andet er
preejudiciel foreleggelse ikke en rettighed for sagens
parter, men et procesmiddel for dommeren. Praejudiciel
foreleeggelse er derfor ikke underlagt forhandlingsmak-
simen,[2] men danske dommere rejser sjzldent spergs-
mal for EFD af egen drift. Da praejudiciel foreleggelse
er et hjelpemiddel for dommeren, kan beslutning om
forelzeggelse for EFD efter EU-retten ikke ankes til hp-
jere retsinstans (se sag 166/73). Det var derfor i mod-
strid med TEF artikel 234(2), da landsretten i U
2003.233/2 QLK underkendte byrettens beslutning om
at sparge EFD om fortolkning af det 2. sclskabsdirektiv i
en sag om A- og B-aktier.[3] For det tredje bevirker de
prajudicielle dommes karakter, at reekkevidden gar
langt ud over sagens parter. En underkendelse af statens
udlaegning af EU-regler kan derfor fa vidtgaende folger
som i ambi-sagen (se ndf.).

Omvendt bevirker den prajudicielle foreleggelses
betydning, at parteme opfatter foreleeggelsen for EFD
som et retsmiddel. Den part, der begaerer en prajudiciel
forelaeggelse, har forventning om at fi medhold ved
EED. Er staten part i sagen, stiller forholdet sig anderle-
des. Modsat private parter har staten principielt mulig-
hed for at handle i overensstemmelse med EU-retten. En
prejudiciel forelaggelse for EFD er derfor udtryk for, at
der stilles spergsmal ved statens udlaegning af EU-ret-
ten. Uanset praejudicielle afgerelser ikke i formel for-
stand er en provelse af gvrighedens graenser under
grundlovens § 63, vil den private modpart derfor opleve
foreleggelsen som meget lig en sadan provelse.

EU-rettens indgribende virkning pa nasten alle rets-
omréder bevirker, at spargsmalet om prajudiciel fore-
leeggelse meget ofte kan opsta.[4] Alligevel er praejudi-

2. Se Mar Serensens kritik i UR 1980B.349 af afvisning af pree-
Judiciel foreleggelse i U 1980.540 H og debatten hertil: Lett:
UfR 1981B.124; Gulmann: UR 1981B.260; Dahl: UfR 1981B.261;
Lett: UfR 1982B.184 og Gulmann: UR 1982B.312.

3. Setillige Bvlisen: UfR 1998B.21 (s. 26), der med henvisning til
en utrykt landsretskendelse i en af ambi-sageme antog, at de
underliggende retter ikke anser sig som bundet af de hejere
retters beslutning.

4. Bryde Andersen og H. Rasmussen har med direktiv 95/46 om
persondatabeskyttelse som cksempel peget pa risikoen for en
lavine af prajudicielle foreleggelser (EU-ret & Menneskeret,
1997, p. 207). Som det vil fremg3, har denne frygt forelabig
vist sig ubegrundet - iszr nar det gzlder danske domstole -
men det md medgives, at hvis de nationale dommere fuldt ud
respekterede foreleggelsespligten, ville der skulle udvikles
mere adeekvate institutionelle mekanismer.
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ciel foreleggelse en sjelden fugl i danske retssale.
tfalge EFD's arsheretning fra 2003 indgik der i perioden
1952-2003 i alt 5.044 prejudicielle sager for EFD,
hvoraf 100 eller 2% var fra Danmark. | de sidste fem &r
{1999-2003) blev forelagt 1.142 preejudicielle sager,
hvoraf 22 {1,9%] var fra Danmark.

Mens der er statistik over forelagte praejudicielle sa-
ger, savnes palidelige data om. i hvor mange tilfeelde
danske domstole har afvist at rejse praejudicielle sporgs-
mél. Kendelser herom bliver normalt ikke trykt, og de
trykte domme indeholder kun i begranset omfang op-
lysninger om, at preejudiciel forelaeggelse er afvist. En
elektronisk segning i UfR omtaler 16 praejudicielle fore-
laegyelser i perioden 1990-2003 mod 38 afvisninger af
forelaeggelse for EFD i samme periode. Tallene skal ta-
ges med forbehold, men bekreefter det generelle ind-
tryk: i langt de fleste tilfeelde afviser danske domstole
praejudiciel foreleggelse. En af formentlig flere forkla-
ringer pa denne tilbageholdenhed med at sperge EFD
kan veere JS’ medvirken i denne del af processen,|5} idet
det kan forklare danske domstoles voksende (og misfor-
staede) brug af acte-claire som begrundelse for afvis-
ning.

3. Juridisk Specialudvalgs medvirken i preejudi-
cielle sager

EU-retten giver siledes ikke statte til JS' bistand til
domstolene i spergsmalet, om prejudicielle foreleeggel-
ser. Tveertimod bygger regleme om preejudicielle fore-
leeggelser pd domstolenes autonomi. 1 forhold til den
principielle deling mellem demmende og udevende
magt i grundlovens § 3 ma det tillige anses som en
anormalitet, at forvaltningen bistar dommeren i den ju-
ridiske bedemmelse. Domstolene har da ogsad som ho-
vedregel afvist responsa fra advokater og juridiske pro-
fessorer, da dommeren ikke onsker bistand til at afgore
de retlige spargsmil.[6] Men som sagt anderiedes med
Js.

I de farste ar efter Danmarks indtreeden i EU kunne
afvigelsen muligvis forsvares med, at danske dommere
var uvant med den nye situation og havde brug for bi-
stand til at anvende den komplicerede EU-ret. Men efter
30 irs medlemskab kan dette argument vanskeligt op-
retholdes. Hertil kommer de principielle beteenkelighe-
der. Med de opgaver, JS har, kan JS vanskeligt anses
som en uvildig part. Dels vil JS typisk have et medan-

5. Se UfR 1992B.337, hvor Granning-Nielsen anferer to andre
mulige forklaringer pa de fa danske praejudicielle forelaeggel-
ser: begyndervanskeligheder og forholdsvis fi domstole, der
kan forelegge. Med det sidste overses, at en riekke klage-
neevn kan forelegge sporgsmal for EFD, jf. Werlauff: Falles-
europaisk Procesret, 1997, p. 78 f.

6. Se f.eks. U 1996.1293/1 H og hertil Gomard i UR 1997B.231.
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svar for eventuelle mangler i den danske implemente-
ring, dels vil det veere JS, der forbereder det senere part-
sindleeg fra den danske regering under en eventuel
praejudiciel forelaggelse. JS' medvirken i denne del af
domstolsprocessen kan derfor opfattes som en utidig
indblanding fra den udevende magt i domstolenes
virke, hvor det i stedet for EFD er JS, der udlegger EU-
retten for at skeerme den danske stat og de danske myn-
digheder mod de sider af EU-retten, man ikke bryder sig
om. Om JS sa har udnyttet muligheden pa denne made,
beror naturligvis pa en konkret analyse.

Bedommelsen af JS’ virke i disse sager vanskeliggores
af den anonymitet og tavshed, som praeger denne de} af
udvalgets virksomhed, der-ikke ses belyst narmere i
den juridiske teori. For at rette op herpa bad jeg Justits-
ministeriet om at fa udleveret samtlige responsa afgivet
i de seneste 10 4r i civile og strafferetlige sager. Ministe-
riet har fremsendt de i straffesager afgivne responsa,
som kunne findes, men har taget forbehold for, at listen
ikke er komplet. Forbeholdet bekraftes af flere trykte
domme, hvor der henvises til IS (f.eks. U 1994.86 H og
U 1996.147 V). Derimod har ministeriet afvist at udle-
vere de skriftlige notater i civile sager, hvilket ministe-
rict formentlig er i sin gode ret til, da disse angar sta-
tens interne korrespondance med advokat i retssager -
om end interessen i at hemmeligholde dokumenterne
fortaber sig, ndr der er faldet dom, henset til princippet
om offentlighed i retsplejen.

Det modtagne materiale omfatter i alt 26 responsa.
Heraf er ét fra 1986, ét fra 1996, to fra 1997, to fra 1998
og testen fra 1999 frem til 2003. Emnekredsen er vidt-
favnende, men kan oversigtsmeessigt opdeles i 12 sager
om milje og sundhed (tre om déseforbud, to om dam-
brug, tre om kemikatlier, tre om naturbeskyttelse, én om
dyretransport); tre om udieendinges erhvervelse af fast
ejendom; fem om transportregler; to om afgifter; to om
toldfritagelse; en om insiderhandel og en om statistisk
indberetning. 13 af sageme verserede for ankeinstans
og faldt under TEF artikel 234(3), mens det er uklart,
hvor mange af de evrige sager, hvor anke kraevede tilla-
delse.

I de 26 responsa har JS i 20 tilfelde anbefalet, at
praejudiciel foreleeggelse afvises. [ to tilfaelde anbefalede
JS, at tiltale frafaldes. I tre tilfeelde, hvor der var indledt
traktatbrudssag af Kommissionen ved EFD, indstillede
IS stil anklagemyndigheden, at det [. . .] overlades til
dommeren at vurdere, hvorvidt der bar ske prejudiciel
foreleggelsee. Det sidste responsum er udkast til ken-
delse om praejudiciel forelaggelse.

Opgerelsen giver indtryk af modvilje mod praejudici-
elle forelzeggelser, men om afvisningen i de enkelte sa-
ger var velbegrundet, beror pd en konkret bedommelse.
Fire forhold pakalder sig i den sammenhxng interesse:
1} om JS' udlaegning af de i den pageeldende sag rele-
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vante EU-regler ma anses som ensidig eller deekkende;
2) om JS’ udlegning af foreleggelsesmuligheden efter
TEF artikel 234(2) svarer til EFD’s praksis; 3) om JS’ ud-
leegning af foreleeggelsespligten efter TEF artikel 234(3)
er i overensstemmelse med EFD's praksis; og 4) om
domstolene folger JS' indstilling, samt om domstolene
har udtrykt reservationer mht. fremleggelse af JS’ re-
sponsa.

4. Praksis i straffesager

Det er umuligt inden for rammeme af denne artikel at
referere og analysere alle 26 responsa og sammenholde
dem med EFD’s praksis, hvorfor en selektion er nedven-
dig. Da meningen er at belyse, om indholdet i JS' re-
sponsa kan anses som en dakkende redegerelse for de
relevante EU-regler, eller om fremstillingen minder om
partsindleeg for den danske stats synspunkter, er vaeg-
ten lagt pa de responsa, hvor udfaldet vil kunne have
storre finansiel eller politisk betydning. Tre emner er
udvalgt, nemlig afgifter, udizndinges erhvervelse af
ejendom og daseforbuddet.

Tilsvarende analyser er gennemfort af ni evrige responsa, men
er af pladshensyn ikke medtaget, da de ikke ses at tilfere nev-
neveerdigt nyt til konklusionere. Det drejer sig om: respon-
sum om brug af hormoner i husdyravl af 10{1 2001, respon-
sum om brug af impregneringsmidler af 27/9 2001, to re-
sponsa om foderkvoter i dambrug (af 10/9 1996 og af 29/1
1999), to responsa, der angik samme sag om ulovlig besiddelse
af rovfugle (responsa af 17/2 2000 og af 18/6 2001), to re-
sponsa om toldfritagelse ved indfersel af gaver (af 14/8 1998
og 19/10 2000) og responsum af 8/6 2000 om notifikation af
forbud mod gule bier pa Lase, hvor sagen forud havde veeret
ved EFD, som underkendte den danske udlegning af TEF arti-
kel 28, men pd andet grundlag naede til samme resultat
(Blume, C 67/97). Tre af sagerne angik manglende notifikation
efter EU's informationsproceduredirektiv (98/34), hvilket efter
EFD's praksis fast medferer, der ikke kan palaegges strafan-
svar. [ sagen om dambrug og sagen om impreegneringsmidler
var notifikationspligten formentlig overtrddt, men forelag-
gelse for EFD afvist, med henvisning til at det strafbare for-
hold angik ikke notifikationspligtige regler, hvilket nappe var
utvivisomt, men kan sammenholdes med, at det modsatte re-
sultat havde medfart, at de mange straffedomme i dambrugs-
sager matte ophaves, og i bekampelsesmiddelsagen, at der
var stillet sporgsmal ved gyldigheden af Folketingets indgreb
over for bekeempelsesmidler i 1987 - uden disse konsekvenser
dog navnes i de to responsa. Indstillingen fra JS blev fulgt af
domstolene: U 2000.2232 H (dambrug) og MAD 2002.587 0
(impraegneringsmidier). I de evrige responsa har jeg ikke for-
udsatninger for at gennemfore en dakkende analyse af EU-
reglerne og EFD's praksis, hvorfor vurderingerne ma tages
med dette forbehold.
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4.1 Udlendinges erhvervelse af fast ejendom

Begreensninger i udleendinges erhvervelse af fast ¢jen-
dom i Danmark er blandt de politisk falsomme emner,
hvor JS har afgivet responsa i tre tilfeelde. I alle tre sa-
ger var tiltaite demt i byretten, hvorfor forholdene
skulle bedemmes efter TEF artikel 234(3), uden det an-
fores af JS. Da JS' vurdering var stort set ens i alle tre
sager, omtales alenc den anden sag.[7]

Sagen angik en tysk arkitekt (T), der var tiltalt for i 1993 at
have kobt ejendom i Danmark uden tilladelse fra Justitsmini-
steriet. T drev arkitektvirksomhed i Tyskland, men gjorde gael-
dende, at ejendommen var erhvervet med henblik pa arkitekt-
virksomhed i Danmark, hvorfor der ikke kraevedes tilladelse,
Ejendommen var indrettet til at drive arkitektvirksomhed fra,
og T anferte, at kravet om tilladelse var i strid med den fr
etableringsret, og @nskede spargsmal herom forelagt EFD pree-
judicielt. JS lagde 1l grund, at den fri etableringsret efter
EFD’s praksis kun kan geres geldende, nir der er tale om ud-
pvelse af en tidsubegraenset skonomisk aktivitet i etablerings-
landet, hvorfor TEF artikel 43 skun [giver] rettigheder til per-
soner, der faktisk og reelt optager permanent erhvervsvirk-
somhed i andre medlemsstaters. Supplerende antog IS, at
reglen indeholder et geografisk kriterium, hvorefter »den i en
medlemsstat etablercde erhvervsdrivende har i det vaesentlige
sin opmaerksomhed rettet mod markedet i denne stat, hvor
han koncentrerer sin virksomhed. Dette star i modsaetning til
en erhvervsdrivende, som preesterer tjenesteydelser, idet denne
alene udgver sin virksomhed sekundart eller accessorisk i
etableringslandete. Endelig lagde JS veegt pa, at erhvervsakti-
viteten var af marginal karakter, da T's henvendelse til er-
hvervsdrivende i Danmark ikke i sig selv kunne bevirke etab-
lering, ligesom det ifelge JS ikke kunne tilleegges betydning,
at der blev rettet henvendelse til T's adresse i Danmark, at teg-
ninger blev fremstillet pd adressen, eller at der skete beseg og
blev holdt moder pd den danske adresse. Sammenfattende
fandt IS ikke grundlag for at sparge EFD, da sstraffesagen ikke
giver anledning til tvivlsspergsmal om fortolkningen af EF-
traktatens. Supplerende anforte JS, at hvis landsretten allige-
vel ville sperge EFD, métte det forventes, at JS ville indstille til
regeringen, at der afgaves dansk indleg, hvori anfertes, »at
EFD’s kriterier for anvendelse af TEF artikel 43 er klare og ber
fastholdes, samt at anvendelsen af disse kriterier i den kon-
krete sag skal foretages af den foreliggende ret.« (responsum af
17/4 1998 i j. nr. 1998-610/21-0249). 1 U 1999.516 @ afviste
landsretten precjudicicl foreleeggelse med folgende bemaeerk-
ninger: »Landsretten finder ikke, at sagen rejser sddanne ikke-
afklarede sporgsmal om fortolkning af EU-retten, at der er
grundlag for at forelegge spargsmal for EFD« og idemte T en
bede pa 20.000 kr. - dvs. et afslag uden begrundelse og uden
landsretten forholdt sig til reekkevidden af TEF artikel 234(3).
Dommen tyder pd, at landsretten blot har lagt S’ udlzcgning
til grund.

7. Den forste sag angik en tysk skatteridgiver, der havde kaht
ejendom i Krusd (responsum fra 1986, j. nr. LA 1984-
6661/21-13), og den tredje sag angik en tysk advokat, der var
demt for ikke at afhande sin 60%-andcl af cjendom (respon-
sum al 21/9 1998).
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Sammenholdt med EFD's praksis kan JS' vurdering af
etableringsretten ikke betegnes som en uvildig vurde-
ring, men som et velbegrundet partsindleeg. I alle tre re-
sponsa gar JS uden om samspillet mellem etableringsret
og fri udveksling af tjenesteydelser - og netop dette
samspil er af EFD anvendt til at udvide raekkevidden af
borgemes fri bevaegelighed.[8) Ingen af de tre responsa
foretager en sammenligning med juridisk teori endsige
udenlandsk litteratur, og JS undlod at papege betydnin-
gen af TEF artikel 234(3). Oplysningen om indholdet af
et dansk indleeg i en evt. sag for EFD i sagen mod den
tyske arkitekt tjener ikke noget juridisk formal, men kan
opfattes som en advarsel om, at dommeren vil blive
imedegaet, hvis han sperger.

Alle tre tilfeelde endte uden forelaeggelse for EFD.
Samme kurs er fulgt af domstolene i andre (hovedsage-
ligt civile) sager om erhvervelse af fast ejendom. U
1996.147 V angik samme spergsmal som i de tre re-
sponsa, og prajudiciel foreleeggelse blev afvist med
henvisning til responsum fra JS. Flere sager har angiet
bopelspligt i landbruget, hvor praejudiciel forelaeggelse
er afvist (U 2000.1267 @ og U 2001.1249 H).[9] En del
sager har angaet sommerhuse, hvor preejudiciel fore-
leggelse ligeledes fast afvises.

U 1985.254/2 @ afviste retten, at sarstilling for Dansk Folke-
ferie var diskriminerende, hvilket naeppe er utvivisomt, men
prajudiciel foreleeggelse blev afvist. U 1997.883/2 H var en
straffesag om ulovlig udlejning af sommerhus i vinterhalviret,
og prejudiciel forelaeggelse blev afvist ved landsretten. Sagen
endte med en dom pa 5.000 kr. - men dissens. U 1998.29 H
drejede sig om tinglysning af en herboende tysk pensioneret
luftkaptajns keb af sommerhus kunne geres betinget af Ju-
stitsministeriets tilladelse. Et flertal i landsretten fandt, dette
var tilfeeldet, men dissens for, at denne praksis var i strid med
EU-retten. Alligevel afviste landsretten praejudiciel forelaeg-
gelse uden hensyn til, at forholdet var omfattet af TEF artikel
234(3). Sagen endte med, at Hejesteret underkendte praksis -
og dermed tidligere udfald i U 1996.1247 V og U 1996.1292 V.
De sidste sager om betinget tinglysning illustrerer, hvordan
landsretten i nogle tilfwlde ignorerer forpligtelserne efter TEF
artikel 234(3), idet der er forelaeggelsespligt, nar dommerne er
uenige om fortolkning af EU-retten.

4.2 Daseforbud

Forbud mod eldéser var i en lang periode en politisk
merkesag for Danmark. Forbuddet kom under eget
pres, efter EU vedtog direktiv 94/64 om emballage og
emballageaffald, der i artikel 18 forbyder medlemssta-

8. Jacqueson har indgaende belyst emnet i sin p.hd.-afhandling
fra 2003: The European Court of Justice's Strategy for Euro-
pean Communit Integration - A case study in the field of free
movement of persons.

9. Neergaard rejser i UfR 2002B.213 tvivi om holdbarheden af
bopalspligten i landbruget.
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temne at hindre markedsfering af emballage, som over-
holder direktivets krav. Da direktiv 94/62 er et indre
markeds-direktiv, er det relativi oplagt, at frihandels-
klausulen i artikel 18 udelukker et generelt forbud mod
pldaser. Alligevel fastholdt regeringen det danske dise-
forbud og rejste ogsa i sidste halvdel af 1990'eme straf-
fesager mod handlende, der overtradte forbuddet. Flere
af disse sager er sa vidt vides endt med domfzwldelse,
men tre af sagerne blev forelagt JS, der afgav responsa,
efter at Kommissionen havde indbragt Danmark for
EFD. Alle tre sager angik mindre forseelser og beskedne
bedepastande og blev behandlet for byretten. Kun €n af
sagerne endte for EFD, idet de to andre sager sa vidt vi-
des blev udsat pi afgoerelse af den ene sag. Den 13/9
2001 afgav Generaladvokaten forslag til afgerelse i den
prejudicielle sag (C 233/99) og i traktatbrudssagen
(C 246/99), hvor han konkluderede, at det danske dase-
forbud béade var i strid med emballageaffaldsdirektivet
og med TEF artikel 28-30.[10] Grundet ophzvelsen af
daseforbuddet blev de to sager haevet, men i traktat-
brudssagen blev Danmark palagt sagsomkostningerne,
hvilket ma tages som en staerk indikation for, at Dan-
mark var blevet demt. ’

1ddse-1 var en handlende ved Helsinger Ret tiltalt for at have
overtradt daseforbuddet ved at szlge oldaser importeret fra
Sverige. Tiltalte gjorde geeldende, at strafansvar var i strid
med EU-reglene. JS' responsum af 29/1 1999 om de EU-ret-
lige aspekter falder i to dele. Om overtredclse af kravet om, at
der kun m# selges ol i genanvendelige emballage, lagde JS
veegt pa, at Kommissionen ikke havde patalt forholdet, der
derfor matte anses i overensstemmelse med EU-reglemne. JS
mente ligeledes, at daseforbuddet var foreneligt med EU-ret-
ten, men indstillede til anklagemyndigheden, at det i lyset af
traktatbrudssagen »overlades til dommeren at vurdere, hvor-
vidt der ber ske pragjduciel foreleggelsee. Dise-2 fra Koben-
havns Byret angik en handlende, som var tiltalt for at selge
ikke-retur-emballage og for at overtrede det danske dasefor-
bud. JS' vurdering af 29/1 1999 er sammenfaldende med sa-
gen fra Helsinger. Det tredje responsum af 7/6 1999 (ddse-3)
adskiller sig fra de to avrige ved at have karakter af et forslag
til foreleeggelseskendelse med angivelse af spergsmal og
grunde hertil med en kort gengivelse af Kommissionens syns-
punkter i traktatbrudssagen og en fyldig gengivelse af de dan-
ske synspunkter samt tre forslag til preejudicielle spergsmal.
Generaladvokatens forslag til udtalelse viser, at sporgsmilene
uzendret tilgik EFD, hvormed dommeren mé have forladt sig
pa JS.

Sammenholdes JS’ vurderinger med Generaladvokatens
forslag til afgorelser, kan det umuligt haevdes, at JS’ ud-
leegning af EU-reglerne var utvivisom. Men via sin
medvirken fik IS begrenset de prajudicielle spergsmal,
da der ikke blev stillet sporgsmal til EFD, om det var

10. Forslag til afgerelse i de to sager er trykt i MAD 2001.842 og
MAD 2001.856.
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foreneligt med emballagedirektivet at kraeve obligatori-
ske returordninger, nar disse ordninger i praksis afskee-
rer eller gor det uforholdsmaessigt vanskeligt at mar-
kedsfere varer i lovlig emballage. JS’ begrundelse herfor
var, at Kommissionen ikke havde patalt forholdet i trak-
tatbrudssagen. Dette er imidlertid et ulovligt hensyn,
idet EED i Gomes, C 303/98, udtalte:

»det forhold, at Kommissionen afstdr fra at fortseette en trak-
tatbrudsprocedure mod en medlemsstat vedrorende en bestemt
lovgivning, ikke har nogen indflydelse pd den forpligtelse, som
pdhviler en ret i den pdgeldende medlemsstat, der treeffer af-
gerelse i sidste instans, til ar forelegge et frellesskabsretligt
spargsmal vedrorende den omhandlede lovgivming i medfor af
traktatens artikel 177(3) [nu artikel 234(3)]«(preemis 19).

Det er umuligt at afgere, hvordan EFD ville have be-
demt spargsmalet, men svaret har indflydelse pa de nye
returordningers lovlighed. Men som sagt, et sporgsmal
herom til EFD blev afveerget. Ogsd i disesagerne havde
JS’ responsa siledes karakter af velargumenterede part-
sindleeg langt fra en uvildig udredning og savner hen-
visninger til juridisk litteratur.

Bemarkningen om, at det overlades til dommeren at
vurdere, om der ber ske prajudiciel foreleeggelse, kan
give indtryk af manglende respekt for domstolene, men
er naeppe ment sidan. Hensigten var formentlig, at an-
klageren ikke skulle protestere mod preejudiciel fore-
laeggelse, da der med traktatbrudssagen alligevel vil ske
en provelse af daseforbuddets lovlighed. Denne udleeg-
ning er ligeledes i overensstemmelse med JS' praksis.
Kun hvor der alligevel vil ske provelse ved EFD, har JS
ikke modsat sig en preejudiciel foreleeggelse og i stedet
koncentreret bestraebelserne om, at der kun rejses de
spergsmal, som EFD alligevel skal tage stilling til.

4.3 Afgifter

Afgifter er ekonomisk og politisk et felsomt omrade.
Dels er statens indtaegter fra afgifterne betydelige, dels
er afgiftordninger ofte udtryk for politiske kompromiser
i fordelings- og finanspolitikken. En underkendelse af
danske afgiftordninger eller dele heraf som uforenelige
med EU-retten er derfor noget, bide regering og Folke-
ting vil gore ganske meget for at undga. To responsa
angir straffesager om overtreedelse af danske afgifts-
regler, nemlig modregning i ulovligt opkreevet ambi og
afgift pa udenlandsk indregistreret keretej.[11]

11. Se tillige U 1994.86 H om overtredelse af danske regler om
afgift pa slopolie, hvor JS udtalte, at afgiften formentlig var i
strid med TEF artikel 95, hvorefter anklageren hegaerede fri-
findelse, hvis Hojesteret fandt preejudiciel forelaeggelse nod-
vendig. Herefter frifandt Hojesteret, hvilket Bvlisen med rette
kritiserer i UfR 1998.B.21 (s 28).
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Efter EFD i Denkavit, C 200/90, fandt opkreevningen
af ca. 50 mia. kr. i ambi i strid med EU-retten, opstod
sporgsmalet om tilbagebetaling af de ulovligt opkrze-
vede afgifter. Folketinget vedtog lov 389/1992, der ty-
deligvis skulle begrense kravene til et minimum, og
byggede pa noget, der ligner en formodning for, at den
ulovlige afgift var overveeltet pa prisen. I U 1994.181/2
afviste Hojesteret, at det var nodvendigt med en praeju-
diciel forelaeggelse - og samme linje er fulgt i senere
domme (se f.eks. U 1994941 @ og U 1998.1270 H).
Grundet emnets betydning har JS formentlig udtalt sig
om emnet i mange sager, men blandt de modtagne ak-
ter foreligger ét responsum om modregning i ambi fra
4/3 1999, der rejser flere principielle spergsmal.

En direktor for et ApS under konkurs var ved byretten idemt
bede pa 200.000 kr. for manglende indbetalt kildeskat. Under
anke for landsretten enskede tiltaltes advokat forelagt EFD et
spergsmal, om stiltalte kan straffes for en handling, der senere
viser sig uretmaessig pga. lov 389/1992, idet det lacgges til
grund, at loven ikke er i overensstemmelse med EU-retten pa
baggrund af EFD’s nyere praksis«. | bedemmelsen tog JS ud-
gangspunkt i, at efter TEF artikel 234 »skal [. . .] EFD’s besva-
relse af det preejudicielle spargsmal veere nadvendig for, at den
nationale domstol kan trecffe afgerelses, og henviste til Foglia,
C 244/80. Herefter fulgte en gennemgang af FFD’s praksis
med fyldig og loyal reference til Comateb, C 192/95, hvor EFD
sammenfattede kriterierne for tilbagebetalingskrav af ulovligt
opkreevede afgifter og afviste en formodning for, at afgifterne
var overvaltet. Supplerende anforte JS, at der tillige gaelder
akvivalensprincippet (ikke mindre gunstigt at gennemtvinge
EU-betingede rettigheder} og effektivitetsprincippet {mé ikke
veere umuligt eller uforholdsmaessigt vanskeligt). Pa grundlag
heraf udtalte JS sig om den konkrete sag og betvivlede, at
modregningskravet var overdraget, ligesom JS stillede spergs-
mal ved, om tiltalte har haft noget tab grundet sparede ar-
bejdsgiverafgifter. Herefter gennemgik JS betingelserne for
modregning i loven, der bl.a. indebzrer, at der kun kan mod-
regnes i krav, som er anerkendt af skattemyndighedeme, hvil-
ket JS ikke mener adskiller sig fra dansk rets almindelige reg-
ler for modregning med henvisning til en reekke afgerelser om
ambien. [ sidste del afviser JS, at den danske stat heaevder, der
gxelder en formoduning for overvaeitning. Pa denne baggrund
afviser JS, at der er behov for preejudiciel foreleeggelse.

Sagen viser, at EU-regler kan medfere straffrihed med
en slags tilbagevirkende kraft. JS forholdt sig ikke neer-
mere hertil, men synes at forudseette, at nyere praksis
fra EFD kan fere til, at der ma frifindes for et strafbart
gerningsindhold. Det fremgar yderligere af Kortas
(C 319/97), at ikke blot domspraksis, men ogsa direkti-
ver, vedtaget efter det strafbare forhold er begaet, kan
medfore straffrihed pa grundlag af princippet i straffe-
lovens § 3. Trackker en straffesag ud, er det ikke udeluk-
ket, at nyere EU-direktiver ferer til, at der skal frifindes
i ankeinstansen.
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JS neaevate ikke, at forholdet faldt under TEF artikel
234(3) med foreleggelsespligt i tilfelde af tvivl om for-
tolkningen af EU-regler, men anfarte i stedet, at preeju-
diciel foreleggelse er undergivet et nedvendighedskrav
med henvisning til Foglia, C 244/80. Henvisningen
forekommer anstrengt, da Foglia var en fingeret sag,
hvilket umuligt kan heevdes om den foreliggende sag.
Hertil kommer mere principielt, at JS nermest vender
reglen pa hovedet. EFD har fastslaet, at det er op til den
nationale ret at afgere, i hvilken fase af processen der
rejses prajudicielle spergsmal. Respekten for de natio-
nale domstole begrunder, at EFD almindeligvis ikke
censurerer, om foreleeggelse er nedvendig. Har EFD tid-
ligere afgjort et naesten tilsvarende spergsmal, kan den
preejudicielle afgerelse traeffes ved kendelse.[12] Som
hovedregel censurerer EFD ikke sporgsmalenes beretti-
gelse.[13] Seger dommeren rad, kan han sperge EFD,
nir der gives de fornedne oplysninger, men EFD vil i
mange tilfelde omformulere spergsmalene. Kun hvor
foreleeggelseskendelsen indeholder helt utilstraekkelige
oplysninger, afvises sagen, jf. Laguillaumie, C 116/00.
EFD’s langmodighed er dog betydelig, jf. Tombesi
(C 304/94).

JS gér helt uden om, at EFD i CILFIT (sag 283/81) tog
stilling til foreleeggelsespligten med den sakaldte acte
clair-doktrin, hvorefter der ikke er foreleeggelsespligt,
hvis den nationale domstol pd grundlag af samtlige
sproglige versioner af den pageeldende EU-regel og pa
grundlag af EFD's fortolkningsstil ikke finder, at EU-
reglen giver anledning til tvivl om reglens anvendelses-
omrade og mening. CILFIT viser tillige, at foreleeggel-
sespligten bortfalder, hvis det rejste sporgsmal er iden-
tisk med et spergsmal, som allerede har vaeret genstand
for en praejudiciel afgorelsc (acte eclair).[14] Men der er
tale om sneevre undtagelser.[15] Af EFD’s kriterier fol-
ger, at hvis en domstol vil udlegge en EU-regel ander-
ledes end fersteinstansen eller en anden domstol (her-
under ogsd domstole i andrc medlemsstater), vil det al-

. Se feks. Olichandel Koeweit BV m.fl, forenede sager
C 307/00-311/00, om eksport af affald.

. Se f.eks. Preussen Elektra AG, C 246/98, hvor sagsegte for
63% var ejet af sagseger, og hvor tvisten var et forseg fra
begge parter pa at fa underkendt tyske regler om favorisering
af vindmelleenergi, ved at sagsogte forst afviste at betale sag-
soger, hvorefter sagsager anlagde sag. Denne sag blev admit-
teret af EFD.

. Se tillige Christian Dior, C 337{95, hvor EFD udtalte, at fore~
laeggelsespligten »ma dog bortfalde som indholdsles, nar det
rejste spargsmal materielt set er identisk med et spergsmal,
der allerede har veeret genstand for en preejudiciel afgorelse i
samme nationale sage.

. Nar dette alligevel har givet anledning til betegnelsen
»docket-controls (H. Rasmussen: EU-ret i Kontekst {5. udg.
2003), s. 584 f1), skyldes det, at TEF artikel 234 ikke giver klar
statte til sclv denne beskedne begrensning.
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mindeligvis kreeve en prajudiciel forelaeggelse, med-
mindre der foreligger nyere domme fra EFD.[16]

Frem for at anvende denne praksis brugte JS i stedet
nedvendighedsbetingelsen som tilgang til, at IS skulle
bedomme sagens faktum. Men herved bevaegede JS sig
ind pd et andet omrade, der eksklusivt henhgrer under
domstolene, da disse udsagn forudsaetter en preejudiciel
stilling til skyldspergsmalet.

Derimod forekommer JS’ gennemgang af EFD’s prak-
sis om tilbagebetalingskrav loyal, men der savnes op-
lysning om, at samme praksis har fert til antagelser i
den juridiske teori om, at reglerne om tilbagebetaling af
ambi er i modstrid med EU-retten.[17] Det er derfor en
tilsnigelse at haevde, der ikke er tvivl om de danske reg-
lers forenelighed med EU-retten. JS' gennemgang af til-
bagebetalingslovens modregningsadgang ses ikke over-
bevisende at imedega overtreedelse af akvivalensprin-
cippet og imedegir ikke overtreedelse af effcktivitets-
princippet. Samlet ma udtalelsen anses som tendentias
og baret af ét formdl: at undga praejudiciel foreleg-
gelse.

Som navnt har domstolene fulgt JS i ambisageme.
Men den omstendighed, at skattemyndighedernes ud-
laeg for ubetalte afgifter blev opheevet i U 2001.1705 af
Hejesteret efter forelaeggelse for EFD, antyder, at tilba-
gebetalingskrav ogsa i ambisagerne kunne have faet et
andet udfald, hvis sagen var endt for EFD.

Det andet responsum angik en straffesag mod en herboende
dansk statshorger (T), der var tiltalt for at benytte et tysk ind-
registreret keretoj til erhvervskersel i Danmark. Modsat ambi-
sagen ville JS ikke modsatte sig praejudiciel foreleeggelse, ef-
ter Kommissionen havde indledt traktatbrudssag,[18] men det
forudgdende forlab pakalder sig selvstaendig interesse. 1 1998
blev bilen beslaglagt, og efter en administrativ ankebehand-
ling anlagde T i maj 2001 civil sag mod Told og Skat ved
landsretten. | oktober 2001 blev der ved byretten rejst straffe-
sag mod T med pastand om frihedsstraf og bede pa 750.000
kr. Dette ma ses i lyset af, at Kommissionen allerede i 1997

16. Det er derfor betankeligt, at Hejesteret i U 2000.1203 HK
modsat Jandsretten tillagde et spgsméal mod Klagenavnet for
Udbud opsattende virkning, med henvisning til at Hejesteret
forventede, at sagsogemne fik ret. Antagelsen ma nodvendig-
vis kreeve en anden udlegning af EU-regleme end klagenaev-
nets og landsrettens.

17. Se feks. H. Rasmussen: EU-ret i kontekst (5. udg. 2003),
s. 437.
18. Se til sammeniigning U1991.858 H, hvor T var tilalt for at

benytte tysk indregisteret keretoj i Danmark. T var dansk
statshorger, der var udvandret til Tyskland, men regelmeessigt
passede fraskilt hustru bosiddende i Danmark, og benyttede
tysk indregistreret bil ved transport i Danmark. T blev domt
ved byret og landsret, men frifundet i Hojesteret efter fore-
leggelse for EFD. { en delvist lignende sag, U 1935.288/2 H,
blev prajudiciel forelaggelse afvist og tiltalte domt, idet
Hojesteret mente at kunne udiazgge de relevante kriterer af
den forste EF-dom, selv om dennc udlagning adskilte sig fra
landsrettens, der delvist ville frifinde.
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fremsendte abningsskrivelse, hvor den gjorde geweldende, at
dansk afgift pa udenlandsk indregistrerede biler, som af dan-~
skere blev benyttet til erhvervskersel i Danmark, var i strid
med reglerne om arbejdstagernes fri bevaegelighed og reglerne
om fri udveksling af tjenesteydelser i TEF artikel 39 og 49. |
bade straffesagen og den civile sag begaerede T pracjudiciel
forelggelse, men hverken landsretten eller byretten efterkom
umiddelbart T's begeering. P4 anklagerens begering udsatte
byretten i maj 2002 sporgsmalet om preejudiciel foreleeggelse
med henblik pa at afvente udfaldet af begaeringen i landsret-
ten. Og i maj 2003 udsatte byretten pa ny en stillingtagen, da
man forventede en afgerelse i sagen for landsretten samt af-
ventede EFD’s afgorclse i en delvist tilsvarende sag, Hans van
Lent, C 232/01. Udsattelsen blev karet af T, hvorefter ankla-
gen begerede udsattelse af behandlingen af kweremalet, da
Justitsministeriet havde oplyst, der ikke langere kunne for-
ventes en afgerelse i C 232/01 inden for fi méneder, hvorfor
anklagemyndigheden onskede at drefte med Justitsministeriet,
om de nye oplysninger gav anledning til praejudiciel foreleeg-
gelse for EFD.

Sagens forlgb rejser tre principielle problemer. For det
forste har tiltalte ikke kendskab til indholdet i abnings-
skrivelser og Kommissionens indvendinger - og ofte slet
ikke kendskab til, at der er indledt traktatbrudsproce-
dure, da anklageren ikke automatisk oplyser herom.
Dette er vanskeligt at forene med princippet om »equa-
lity of armse. For det andet er det problematisk, at an-
klageren kan opnd udseettelse af spergsmalet om pree-
Jjudiciel forelaeggelse og endog kan udsztte behandling
af keeremal herom. Hvis der er en s&dan tvivl om det ju-
ridiske grundlag for tiltale, ma anklageren udskyde an-
lzeg af straffesag, til disse forhold er afklaret. For det
tredje forekommer anklagemyndighedens begaeringer
om udsettelse og domstolenes accept heraf problema-
tisk i lyset af de administrative handhavelsesskridt, der
var gennemtvunget i 1998. Nar staten beslaglaegger bi-
len, efter Kommissionen har fremsendt abningsskri-
velse, ma det veere, fordi man har tiltro til den danske
udleegning af reglemne. Hensct til beslaglaeggelsens ind-
gribende karakter ma dette kreeve, at sagen herefter
fremmes mest muligt, og at ethvert tvivissporgsmadl om
fortolkningen af EU-retten med det samme forelaegges
EFD. Det ma herved erindres, at den danske stat under
den preejudicielle foreleeggelse vil fa rig lejlighed til at
fremleegge den danske udlegning af EU-reglerne. Den
af anklagemyndigheden, JS og domstolene udviste ad-
feerd synes derfor kun at kunne forklares med de bety-
delige statsfinansielle og politiske interesser, der er
knyttet til denne sag.

4.4 Forelpbig sammenfatning

Gennemgangen tyder pa, at JS' responsa ma anses som
partsindlzeg, der ikke giver en uvildig beskrivelse af EU-
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retten. Det fremgar tillige, at JS udlegger foreleeggel-
sesmuligheden efter artikel 234(2) mere sneevert end
EFD, og at JS i de anforte eksempler ikke selvsteendigt
har forholdt sig til foreleeggelsespligten efter TEF artikel
234(3). 1 flere tilfeelde er JS’ vurdering af sagens faktum
tet pa en stillingtagen til skyldspergsmilet, hvilket i sig
selv er upassende. Folger retten JS, vil afvisningen af
prejudiciel forelaeggelse veere preejudicerende for
skyldspergsmalet, hvilket forekommer yderligere pro-
blematisk. Den omtalte praksis tyder imidlertid pa, at
domstolene er tilbejelige til at folge JS. ] intet tilfeelde
ses eksempler pd, at domstolene har efterspurgt korre-
spondance mellem EU-Kommissionen og den danske
regering om mangelfuld gennemforelse af EU-retten,
selv om denne vil kunne bidrage til at belyse, om der er
tvivl om fortolkningen af EU-regleme - og korrespon-
dancen kunne handteres pd en made, der respekterer
den fortrolighed, korrespondancen er omfattet af.

5. JS' medvirken i civile sager

Skriftlig dokumentation for JS' medvirken i civile sager,
hvor staten er part, foreligger ikke, bortset fra kendelser,
hvor sageme udszettes pa at hore JS. Hvad indholdet af
JS’ radgivning gir ud pa, kan der kun gisnes om, men
der er ingen grund til at antage, at den skulle adskille
sig fra indholdet i de omtalte responsa. Samme anta-
gelse bekraeftes af retspraksis, hvor staten naesten und-
tagelsesvis modsaetter sig prajudiciel foreleggelse.
Ogsa i de civile sager synes domstolene tilbgjelige til at
folge staten,[19] omend der i de seneste ar synes en
stigning i antallet af praejudicielle forelzeggelser fra Ho-
jesteret. Pladsen tillader ikke en gennemgang heral,
men det burde mane til eftertanke, at foreleeggelserne i
de fleste tilfeelde forer til, at landsrettens bedemmelse
ma endres.

1 de civile sager opstar yderligere sporgsmalet, om
EFD kan sparges om mulige retsfolger af modstrid med
EU-retten. Indtrykket er, at staten heaevder det syns-
punkt, at EFD kun kan sperges om, hvordan den for sa-
gen relevante EU-norm skal forstds. Dette er i en vis
forstand ogsa rigtigt, men med den veesentlige tilfejelse,
at der ogsa kan sperges om EU-normens retsvirkning.
EFD har saledes i praejudicielle domme taget stilling til,
om EU-normer har direkte cffekt, om kriterierne for sta-
ten ifalder erstatningsansvar for mangelfuld implemen-
tering, om hvilke procedureregler der skal anvendes, om
borgerne trods medlemsstaternes procesautonomi har
krav pa at kunne anlaegge sag, om spgsmal kan afskae-

19. Se Pagh: Jur. 1999.266 med omtale af, hvordan landsret og
Hejesteret i samme sag fremtkom med mange og forskellige
udleegninger af EU’s dircktiv 85/337 om VVM - uden preeju-
diciel foreleeggelse, men med afvisning af opsettende virk-
ning i U 1995.634 HK og frifindelsc af staten i U 1999.367 H.
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res ved foreldelse eller sogsmalsfrister, om der skal
vaere adgang til forelebige retsmidler - uden oprems-
ningen er udtemmende. De praejudicielle spargsmal kan
saledes gribe ind i alle dele af processen.

Derimod er det rigtigt, at preejudicielle sporgsmal for-
udsaetter en ordentlig belysning af sagen. Saledes afvi-
ste EFD i Laguillaumie, C 116/00, at behandle en praju-
diciel forespargsel i en straffesag om bortskaffelse af
emballageaffald, med henvisning til at fortolkning af
EU-retten kreever, den nationale ret

»giver en beskrivelse af de faktiske omsteendigheder og de reg-
ler, som de forelagte spargsmadl heenger sammen med, eller i alt
fald forklarer de faktiske forhold, der er baggrunden for dens
spargsmél [. . .} EFD har endvidere understreget ngdvendighe-
den af, at den nationale domstol angiver de nejagtige grunde
til, at den har rejst spergsmal om fortolkningen af frellesskabs-
retten og har fundet det nedvendigt at foreleegge EFD preejudi-
cielle spergsmdl [...]. EFD har endvidere udtalt, a1 det er
nodvendigt, at den nationale ret i det mindste i et vist omfang
angiver begrundelsen for udvelgelsen af de feellesskabsbestem-
melser, som den ensker fortolket, og angiver den forbindelse,
som efter rettens opfattelse bestir mellem disse bestemmelser
og den nationale lovgivning, der finder anvendelse i sagen.«

Hvor civil sag er rejst mod et af de mange uafheengige
na&vn, opstir nye spergsmal. Det fremgar siledes af
EFD’s praksis, at uafhaengige neevn har mulighed for at
benytte artikel 234. Mange af de danske klagenzvn vil
derfor kunne foreleegge praejudicielle spergsmal.[20} I
praksis er foreleggelse uhyre sjelden, hvilket alminde-
ligvis begrundes med tidsfaktoren. Dette er neeppe i
modstrid med EU-retten. Men det rejser et nyt problem,
nér sagen indbringes for landsretten, hvis neevnet mod-
seetter sig preejudiciel forelaeggelse.[21) Dels er det van-
skeligt at se, hvilken retlig interesse neevnene skulle
have i at modseette sig foreleeggelse, dels giver en sidan
modstand indtryk af, at neevnene ikke opfylder de krav
til uafhaengighed, EU-retten stiller som betingelse for at
kunne rejse praejudicielle spergsmal.

En henvendelse til fire klagenavn viser, der hverken
er en generel politik for stillingtagen til praejudiciel
foreleggelse eller er sket konkret forelmggelse for ple-
num, men at beslutning treeffes af naevnets formand -
og i Ankestyrelsen tillige af ankecheferne. Undersogel-
sen tyder tillige pa, at Ankestyrelsen og Naturklage-

20. En henvendelse til Klagenzvnet for Udbud, Miljeklagenzev-
net, Naturklagenzevnet og Ankestyrelsen viser, at de fire kla-
genazevn er bekendt med muligheden for prajudicielle fore-
leeggelser, men at kun Klagenxvnet for Udbud har gjort brug
heraf (C 275/98).

Se f.eks. VLK af 13/1 2003 i sag om, hvorvidt udsatteise af
baevere var i modstrid med EU’s habitatdirektiv (92/43) anlagt
mod Naturklagenavnet og Skov- & Naturstyrelsen - 14. afd.
B-2612-1999, hvor ogsa Naturklagenzvnet modsatte sig
preejudiciel foreleeggelse.
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nzevnet mener at kunne sege rad hos JS, hvis der rejses
sporgsmal om praejudiciel foreleeggelse for EFD. Da JS
er regeringens udvalg og under dennes instruktion,
forekommer dette i modstrid med den uafhzengighed,
som lovgiver har fastsat for disse navn. Meningen med
de flcste klagenaevn er netop at sikre en hurtig og min-
dre omkostningskreevende proces, der er baret af
samme uafthaengighed, som kendetegner domstolene.
Der ses intet enske fra lovgivningsmagten om, at naevn
skal holde fast i ulovlig praksis, eller at neevnene ikke
fuldt ud skal respektere EU-retten.

6. Konklusion

Med det forbehold, at denne analyse er baseret pd et be-
greenset materiale, er der efter min opfattelse dokumen-
tation for, at JS’ medvirken i domstolsprocessen ikke er
uvildig, men varetager statens interesser.[22] Dette kan
ikke bebrejdes JS, men der kan i straffesagerne stilles
sporgsmal ved, om denne medvirken er forenelig med
det objektivitetsprincip, der geelder for anklagemyndig-
heden. Efter min opfattelse er der grund til at bebrejde
domstolene, at det er kommet sa vidt. Dels burde dom-
stolene for lengst have afvist fremlaggelse af respon-
saer fra JS og henvist anklagemyndigheden til selv at
fremfore de synspunkter, man matte have, dels burde
domstolene have veeret opmeerksom pa den ensidighed,
som nedvendigvis ma preege JS' responsaer i sager af
storre skonomisk eller politisk interesse. Til dette kan
indvendes, at danske domstole er danske og skal vare-
tage nationale interesser - men i sa fald ma det anbefa-
les, at Danmark fremover tager et forbehold for trakta-
tens artikel 234.

Sammenfattende peger analysen pa falgende seks rad
til advokater og dommere:

1. Statens modpart ber eftersporge, om der foreligger
korrespondance mellem regering og Kommissionen om
de omtvistede regler - og i bekreeftende fald sege denne
udleveret eller i det mindste forelagt for dommeren. Der
vil kunne rejses praejudicielt spergsmal for EFD, om det
er foreneligt med princippet om »equality of armse, at
kun den ene part i sagen besidder disse oplysninger.

22. Efter indlevering af manus modtog jeg fra Justitsministerict et
responsum af 27/4 2004 om bopzelspligt i landbruget. Det
seneste responsum adskilier sig fra de svrige pa to punkter.
Dels belyses forelaeggelsespligten efter artikel 234(3), idet det
dog bemaerkes, at den danske Hpjesteret udlaegger pligten
snavert. Dels anbefales en prajudiciel {oreleeggelse, selv om
Kommisionen ikke ses at have indledt traktatbrudssag. Uanset
afvigelsen er der ikke anledning til at andre artiklens konklu-
sioner, da der cr tale om et enkelt responsum, og der allerede
forela indstilling fra en arbejdsgruppe under Fadevaremini-
steriet om at acceptere foreleeggelse for EFD pa baggrund af
dommen i Ospelth, C 452/01.
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2. Reponsa fra JS ber afvises fremlagt, medmindre
statens modpart far samme adgang til at indhente og
fremlegge juridiske responsa. Hvis staten begeerer
fremlaeggelse af responsa fra JS, ber der for EFD rejses
prajudicielt spergsmal, om dette er foreneligt med TEF
artikel 234.

3. Keere af beslutninger om pragjudiciel forelaeggelse
ber pastas afvist med henvisning til TEF artike} 234(2),
og subsidizrt ber begeares preejudiciel foreleeggelse for
EFD om spergsmalet

4. Retten ma i straffesager sikre, at der ikke ved afvis-
ning af preejudiciel forelaeggelse sker en stillingtagen til
skyldspergsmalet.

5. I sager mod klagenzvn ber indsigelser mod praeju-
diciel foreleggelse afvises med henvisning til mang-
lende retlig interesse heri.

6. Ved bedemmelse af, om der skal ske foreleggelse,
ber inddrages fremmed retspraksis og teori.




