UNION DE PEQUENOS AGRICULTORES MOD RADET

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
F.G. JACOBS

fremsat den 21. marts 20021

Indledning

1. I denne sag har en sammenslutning af
landbrugere appelleret en kendelse afsagt af
Retten i Forste Instans2. Ved denne ken-
delse fastslog Retten, at det var dbenbart, at
den af sammenslutningen anlagte sag med
pastand om annullation af forordning
nr. 1638/98 3, som vesentligt endrede den
feelles markedsordning for olivenolie, matte
afvises, idet sammenslutningens medlem-
mer ikke var individuelt berorte af forord-
ningens bestemmelser i artikel 230, stk. 4,
EF’s forstand.

2. Artikel 230, stk. 4, EF bestemmer, at
»|e]nhver fysisk eller juridisk person kan
[...] indbringe klage over beslutninger, der
retter sig til ham, samt over beslutninger,
som, skont de er udfeerdiget i form af en
forordning eller en beslutning rettet til en
anden person, dog bererer ham umiddel-

1 — Originalsprog: engelsk.

2 — Rettens kendelse af 23.11.1999, sag T-173/98, Unién de
Pequefios Agricultores (UPA) mod Radet, Sml. II, s. 3357.

3 — Radets forordning (EF) nr. 1638/98 af 20.7.1998 om
endring af forordning nr. 136/66/EQF om oprettelse af en
faelles markedsordning for fedtstoffer (EFT L 210, s. 32).

bart og individuelt«. Selv om bestemmelsen
forst og fremmest vedrerer provelse af
beslutninger, har Domstolen anerkendt,
efter min opfattelse med rette, at ogsd
forordninger kan anfegtes under sager
anlagt af private, hvis de bererer dem
individuelt, og at kriteriet for, om de
pagzldende er individuelt berort, i det
veesentlige er det samme for beslutninger
og forordninger. Begrebet individuelt
berort er imidlertid blevet fortolket snevert
i retspraksis. Private kan kun anses for at
veere individuelt berort af en fellesskabs-
foranstaltning, hvis denne rammer dem pa
grund af visse egenskaber, som er serlige
for dem, eller pd grund af en faktisk
situation, der adskiller dem fra alle andre
og individualiserer dem pa lignende made
som adressaten“. Retspraksis er pd dette
punkt blevet meget kritiseret, bade af

4 — Jf. dom af 15.7.1963, sag 25/62, Plaumann mod Kommis-
sionen, Sml. 1954-1964, s. 411, org.ref.: Rec. s. 197, og
senest dom af 22.11,2001, sag C-451/98, Antillean Rice
Mills mod Radet, Sml. I, s. 8949, praemis 49.
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medlemmer af Domstolen i deres egenskab
af privatpersoner ® og i retsteorien 6, og det
er ofte blevet indvendt, at denne retspraksis

5 — For kritiske kommentarer til retspraksis fra medlemmer af
Domstolen og Retten i Forste Instans, jf. F. Schockweiler,
»L’acces a la justice dans ’ordre juridique communautaire«,
Journal des tribunaux, Droit européen, nr. 25/1996, s. 1, pd
s. 6-8; J. Moitinho de Almeida, »Le recours en annulation
des particuliers (article 173, deuxiéme alinéa, du traité CE):
nouvelles réflexions sur I’expression »la concernent [...]
individuellement««, Festschrift fiir Ulrich Everling, Bind I,
1995, s. 849, pa s. 857-866; G. Mancini, »The role of the
supreme courts at the national and international level: a case
study of the Court of Justice of the European Communiti-
es«, The Role of the Supreme Courts at the National and
International Level, P. Yessiou-Faltsi (red.), 1995, s. 421, pd
s. 437-438; K. Lenaerts, »The legal protection of private
parties under the EC Treaty: a coherent and complete
system of judicial review?«, Scritti in onore di Giuseppe
Federico Mancini, Bind 11, 1998, s. 591, pd s. 617;A. Saggio,
»Appunti sulla ricevibilita dei ricorsi d’annullamento pro-
posti da persone fisiche o giuridiche in base all’Art. 173,
quarto comma, del Trattato CE«, Scritti in onore di
Giuseppe Federico Mancini, Bind 11, 1998, s. 879, pa
s. 903-904, og min artikel »Access to justice as a funda-
mental right in European Law«, Mélanges en hommage a
Fernand Schockweiler, 1999, s. 197.

For argumenter til stotte for en videre sogsmalsadgang for
rivate i forslag til afgorelse, fremsat af generaladvoiater, if.
.eks. generaladvokat Slynn’s forslag til afgorelse fremsat

den 6.5.1982 i sag 246/81, Lord Bethell mod Kommis-

sionen, dom afsagt den 10.6.1982, Sml. s. 2277, pa s. 2299,

mit forslag til afgorelse fremsat den 8.4.1992 i sag

(C-358/89, Extramet Industrie mod Ridet, dom afsagt den

11.6.1992, Sml. I, s. 3813, punkt 71-74, mit forslag til

afgorelse fremsat den 15.9.1993 i sag C-188/92, TWD

Textilwerke Deggendorf, dom afsagt den 9.3.1994, Sml. I,

s. 833, punkt 20-23, og generaladvokat Ruiz-Jarabo Colo-

mers forslag til afgorelse fremsat den 12.9.1996 i sa

C-142/95 P, Associazione agricoltori della provincia di

Rovigo m.fl. mod Kommissionen m.fl., dom afsagt den

12.12.1996, Sml. L, s. 6669, punkt 40 og 41.

6 — For nyere kritik i retsteorien, jf. bl.a. A. Arnull, »Private
applicants and the action for annulment under Article 173
of the EC Treaty«, Common Market Law Review 1995,s.7,
og »Private applicants and the action for annulment since
Codorniu«, Common Market Law Review 2001, s. 7;
D. Waelbroeck og A.-M. Verheyden, »Les conditions de
recevabilité des recours en annulation des particuliers contre
les actes normatifs communautaires: a la lumiére du droit
comparé et de la Convention des droits de I'homme«,
Cabhiers de droit europden 1995, s. 399; G. Vandersanden,
»Pour un élargissement du droit des particuliers d’agir en
annulation contre des actes autres que les décisions qui leur
sont adressées«, Cahiers de droit européen 1995, s. 535;
L. Allkemper, Der Rechtsschuiz des einzelnen nach dem
EG-Vertrag: Moglichkeiten seiner Verbesserung, 1995,
s. 39-40; T. Heukels, »Collectief actierecht ex artikel 173
lid 4 EG: een beperkte actieradius voor grote belangen«,
Nederlands Tijdsschrift voor Europees Recht 1999, s. 16;
D. Boni, »Il ricorso di annullamento delle persone fisiche e
giuridiche«, i Il ricorso di annullamento nel Trattato
istitutivo della Comunita, 1998, s. $3; M. Ortega, El acceso
de los particulares a la justicia comunitaria, 1999,
s. 225-230; S. Cavallin, »Direkt ogiltighetstalan infor
EG-Domstolen i ljuset av svensk forvaltnings- og konkur-
rensritt«, FEuropardttslig tidskrift 2000, s. 622, pd
s. 635-636.
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skaber en veasentlig lakune i det system af
retsmidler, som EF-traktaten har indfert.

3. Denne appel, som Domstolen med hen-
blik p4 muligheden for at tage sin praksis
vedrerende begrebet individuelt berart op
til fornyet overvejelse har beslutter at
behandle i plenum, rejser et vigtigt princi-
pielt spergsmal: Nemlig sporgsmadlet, om
fysiske eller juridiske personer (»private«),
som er umiddelbart, men ikke individuelt
berort af en forordnings bestemmelser i
artikel 230, stk. 4, EF’s forstand, siledes
som bestemmelsen er fortolket i retspraksis,
alligevel har segsmalskompetence i tilfzl-
de, hvor de ellers ville blive frataget adgan-
gen til en effektiv domstolsbeskyttelse som
folge af de vanskeligheder, der vil veare
forbundet med at anfegte forordningen
indirekte i ssgsmal ved nationale domstole,
eller om spergsmélet om segsmdalskompe-
tence i henhold til artikel 230, stk. 4, EF
skal afgeres uafhzngigt af, om der er
adgang til at anfaegte forordningen indirek-
te.

4. Jeg vil argumentere for, at spergsmalet
om segsmalskompetence skal afgores uaf-
hengigt heraf, og at den eneste losning,
som sikrer borgerne en tilstraekkelig doms-
tolsbeskyttelse, er en @ndring af retspraksis
vedrerende begrebet individuelt berort.
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Den anfegtede forordning

5. De for sagen relevante retsregler er
beskrevet i den appellerede kendelse?, og
det er derfor i denne sammenheng tilstrak-
keligt at foretage en kort sammenfatning

heraf.

6. Den fzlles markedsordning for fedtstof-
fer, som er oprettet ved forordning
nr. 136/66 8, har for s vidt angér markedet
for olivenolie indfert et system med ord-
ninger for interventionspriser, produktions-
stotte, forbrugsstette og oplagring samt for
import og eksport.

7. Forordning nr. 1638/98 (herefter »den
anfegtede forordning«) har seerligt medfort
en reform af den fzlles markedsordning for
olivenolie. Den tidligere interventionsord-
ning blev i den forbindelse ophaevet og
erstattet af en ordning med stotte til kon-
trakter om privat oplagring; forbrugsstet-
ten og den serlige stotte til smd producen-
ter blev ophaevet; stabiliseringsmekanismen
for produktionsstette, som var baseret pa
en maksimal garantimengde for hele Fel-
lesskabet, blev zndret ved, at denne mak-
simale garantimangde blev fordelt mellem
producentmedlemsstaterne i form af natio-

7 — Kendelsens premis 1-6.

8 — Rédets forordnm% nr. 136/66/EQF af 22.9.1966 om opret-
telse af en les markedsordning for fedtstoffer
(EFT 1965-1966, s. 193).

nale maksimale garantimangder; endelig
blev olivenplantager, som anlaegges efter
den 1. maj 1998, udelukket fra enhver
fremtidig stotte, med visse undtagelser. Det
blev endvidere i den anfegtede forordning
bestemt, at Kommissionen i lobet af 2000
skulle fremleegge et forslag til en forordning
om gennemforelse af en fuldsteendig reform
af den felles markedsordning for fedtstof-
fer.

Faktiske omstendigheder og den appelle-
rede kendelse

8. Appellanten, Unién de Pequefios Agric-
ultores (»UPA«), er en faglig sammenslut-
ning, som reprasenterer og varetager inter-
esserne hos mindre landbrugsvirksomheder
i Spanien. Sammenslutningen er en juridisk
person i henhold til spansk ret.

9. Den 20. oktober 1998 anlagde UPA ved
Retten i Forste Instans i henhold til EF-
traktatens artikel 173, stk. 4 (nu
artikel 230, stk. 4, EF), sag med péstand
om annullation af den anfagtede forord-
ning, med undtagelse af den stotteordning
for spiseoliven, som er fastsat i artikel 5,
stk. 4, i forordning nr. 136/66, som endret
ved den anfaegtede forordning. Sammen-
slutningen gjorde i det vasentlige geelden-
de, at den anfaegtede forordning ikke
opfylder begrundelseskravet i EF-traktatens
artikel 190 (nu artikel 253 EF), at den ikke
er egnet til at nd de mal for den felles
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landbrugspolitik, som er fastsat i EF-trak-
tatens artikel 39 (nu artikel 33 EF), og at
den tilsidesztter princippet om, at der ikke
ma ske forskelsbehandling af producenter
og forbrugere, jf. EF-traktatens artikel 40,
stk. 3 (nu artikel 34, stk. 2, EF), samt
proportionalitetsprincippet, retten til fri
erhvervsudovelse og ejendomsretten.

10. Ved begrundet kendelse af
23. november 1999 (»den appellerede ken-
delse«) bestemte Retten i Forste Instans, at
det var abenbart, at sagen skulle afvises.

11. Retten udtalte, for det forste, at
»[i]folge fast retspraksis [...] kan borgerne
i henhold til [artikel 230, stk. 4, EF]
anfegte enhver beslutning, der berorer
vedkommende umiddelbart og individuelt,
skont den er udferdiget i form af en
forordning. Formélet med denne bestem-
melse er iser at forhindre, at fazllesskabs-
institutionerne blot ved at vzlge forord-
ningsformen kan afskeere en privat fra at
indgive et sogsmal til provelse af en beslut-
ning, som bergrer ham umiddelbart og
individuelt« 2,

12. Herefter undersogte Retten karakteren
af den anfegtede forordning. Den fastslog

9 — Praemis 34.
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efter en gennemgang af forordningens
bestemmelser og den omfattende argumen-
tation, som var blevet fremfort af UPA, at
forordningen har karakter af lovgivning,
eftersom den anvendes generelt og abstrakt
pa faktiske eller retlige situationer, der er
objektivt fastlagt 19. Retten udtalte imidler-
tid videre, at »[u]nder visse omstzendighe-
der kan dog selv en normativ retsakt, som
gzlder generelt for de padgzldende
erhvervsdrivende, berore nogle af dem
individuelt« 1, nar de er »i stand til at
godtgore, at den pageldende retsakt ram-
mer [dem] pd grund af visse egenskaber,
som er szrlige for [dem], eller pd grund af
en faktisk situation, der adskiller [dem] fra
alle andre« 12, og Retten undersegte heref-
ter, om UPA havde segsmailskompetence
for s vidt angdr den anfaegtede forordning.

13. I den forbindelse udtalte Retten, at det
kan antages, at sammenslutninger har sogs-
malskompetence i mindst felgende tre type-

tilfaelde:

— Nar en retsforskrift uderykkeligt ind-
rommer branchesammenslutninger en
rekke processuelle rettigheder.

— Nar sammenslutningen reprasenterer
interesser hos virksomheder, som selv
har segsmélskompetence.

10 — Praemis 35-44.
11 — Preemis 45.
12 — Praemis 46.
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— Nar sammenslutningen er individuali-
seret, fordi dens egne interesser som
sammenslutning er berert, navnlig
fordi dens forhandlerposition er blevet
berort ved den retsakt, som pdastds
ophaevet.

14. UPA kunne imidlertid ikke »til stotte
for en realitetsbehandling af sagen pabe-
rabe sig nogen af disse tre typetilfelde« 13,
UPA havde ikke nogen processuelle rettig-
heder ifelge den fzlles markedsordning for
fedtstoffer 14, sammenslutningen havde
ikke godtgjort, at dens medlemmer rammes
af den anfegtede forordning pd grund af
visse egenskaber, som er serlige for dem,
eller pd grund af en faktisk situation, som
adskiller dem fra alle andre'’, og den
anfagtede forordning berorte ikke saerlige
interesser eller en serlig beskyttelse, som er
indremmet UPA som en sammenslutning,
hvis interesser er forskellige fra dens med-
lemmers 1¢.

15. Endelig bemarkede Retten, at UPA
havde »fremfort yderligere to argumenter
til godtgerelse af, at sammenslutningen
desuagtet er individuelt berort af den
anfzgtede forordnings bestemmelser, nem-
lig dels, at det folger af Fellesskabets
ufravigelige procesforudsztninger, at der
ber foretages en undersogelse af den anfaeg-
tede forordnings lovlighed, siledes som
sagsageren rejser krav om i stevningen,

13 — Preemis 48.
14 — Preemis 49.
15 — Preemis 50.
16 — Preemis 52-57.

dels risikoen for berevelse af en effektiv
retsbeskyttelse« 17,

16. Retten fandt ikke disse argumenter
overbevisende. For s vidt angar det forste
udtalte den, at »[a]nbringendet om, at der
foreligger magtfordrejning, vedrerer i vir-
keligheden realiteten. Sdfremt dette anbrin-
gende gennemgas i forbindelse med sagens
formalitet, vil det medfere, at realitets-
pakendelsen af et annullationssegsmal til
provelse af en almengyldig foranstaltning
helt og holdent gores betinget af karakteren
af de anbringender, der fremfores ved-
rorende realiteten til anfegtelse af for-
anstaltningens lovlighed. Hermed ville
man fravige formalitetsbetingelserne i
[artikel 230, stk. 4, EF], siledes som disse
er fastlagt i retspraksis« 18,

17. Til det andet argument udtalte Retten
folgende:

»61 Hvad angir argumentet om rets-
beskyttelsens manglende effektivitet
henviser sagsogeren til, at der ikke
findes nationale retsmidler til i givet
fald at sikre en provelse af den anfeg-
tede forordnings gyldighed i kraft af
en przjudiciel foreleggelse 1 henhold
til [artikel 234 EF].

17 — Praemis 59.
18 — Praemis 60.
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Det skal herom fremhzves, at det
folger af princippet om ligebehandling
af alle borgere hvad angar betingel-
serne for at anlegge annullationssegs-
mal ved Fellesskabets retsinstanser, at
disse betingelser ikke ma gores afhzen-
gige af szregne forhold ved den enkelte
medlemsstats domstolsordning. I s3
henseende bor det i avrigt understreges,
at medlemsstaterne som felge af prin-
cippet om loyalt samarbejde i
[artikel 10 EF] er forpligtet til at
bidrage til fuldsteendigheden af det
retsmiddel- og proceduresystem, som
er oprettet ved EF-traktaten, og hvor-
med Fellesskabets retsinstanser skal
kunne kontrollere lovligheden af fel-
lesskabsinstitutionernes retsakter (jf.
herom dommen i sagen Les Verts mod
Parlamentet [dom af 23.4.1986, sag
294/83, Sml. s. 1339], preemis 23).

Disse omstendigheder kan imidlertid
ikke begrunde, at Retten fraviger det
retsmiddelsystem, som er indfert ved
[artikel 230, stk. 4, EF], som dette er
fastlagt i retspraksis, og overskrider
grenserne for sin kompetence efter
denne bestemmelse.

Sagsogeren kan heller ikke stotte sin
argumentation pd, at en procedure i
henhold til [artikel 234 EF] eventuelt
kan vare langvarig. Denne omstandig-
hed kan nemlig ikke begrunde en
endring af den segsmaélsordning, der
er fastlagt i [artikel 230 EF, 234 EF og
235 EF], og hvorved Domstolen er
tillagt kompetence til at efterprove
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lovligheden af institutionernes rets-
akter. En siddan omstendighed kan i
intet tilfeelde medfere, at et annulla-
tionssegsmal, der anlagges af en fysisk
eller juridisk person, som ikke opfylder
betingelserne i [artikel 230, stk. 4, EF],
skal antages til realitetsbehandling
(Domstolens kendelse af 24.4.1996,
sag C-87/95 P, CNPAAP mod Radet,
Sml. 1, s. 2003, preemis 38).«

18. Retten i Forste Instans konkluderede
herefter, at »sagsogeren ikke kan anses for
individuelt berort af den anfegtede for-
ordning«, og at det var dbenbart, at sagen
skulle afvises 1.

Appelsagen

19. UPA har nedlagt folgende pastande:

— Kendelsen afsagt af Retten i Forste
Instans ophzeves.

19 — Praemis 65 og 66.
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— Det fastslas, at den af appellanten den
20. oktober 1998 ved Retten i Forste
Instans anlagte sag kan antages til
realitetsbehandling, og sagen hjemvises
til Retten til behandling af realiteten.

20. Kommissionen, der er indtrddt i sagen
til stotte for Radet, har nedlagt folgende
pastande:

— Appellen afvises.

— Subsidizert: Appellen forkastes, idet
den er dbenbart ugrundet.

— Appellanten tilpligtes at betale sagens
omkostninger.

21. Rédet har ikke afgivet svarskrift, men
har skriftligt meddelt Domstolen, at det i
overensstemmelse med de af Kommissionen
i interventionsindlegget nedlagte pédstande
mener, at »det er dbenbart, at appellen skal
afvises«. Under retsmodet nedlagde
Radet — stottet pd argumenter, der i det
vasentlige svarer til de af Kommissionen
fremsatte — pastand om, at appellen for-
kastes, idet den er dbenbart ugrundet.

22. UPA har fremsat fire anbringender til
stotte for appellen. Med de forste tre har
UPA gjort geldende, at argumentationen i
den appellerede kendelses preemis 61-64 er
utilstreekkelig og selvmodsigende og bygger
pa en misforstielse af de af sammenslut-
ningen anferte argumenter.

23. Med sit fjerde anbringende har UPA
gjort gzeldende, at den appellerede kendelse
tilsideszetter sammenslutningens grundlzeg-
gende ret til en effektiv domstolsbeskyttel-
se, som er en almindelig grundsetning i
faellesskabsretten og i det retsmiddelsystem,
som er indfert ved EF-traktaten, og at
Retten derfor har begdet en retlig fejl. Efter
UPA’s opfattelse indebzrer dette princip et
krav om, at Retten ved afgerelsen af, om
private skal have adgang til at anfagte en
forordning i henhold til artikel 230, stk. 4,
EF — pa grundlag af de serlige retlige og
faktiske omstendigheder i sagen — skal
undersege, om betingelserne for segsmails-
kompetence i artikel 230, stk. 4, EF, som
fortolket i retspraksis, stdr i vejen for en
effektiv retsbeskyttelse af vedkommende.
Uden en sddan undersegelse af de szrlige
omstzndigheder i hver sag vil retten til en
effektiv domstolsbeskyttelse ikke blive
effektivt veaernet. Fellesskabets retsinstan-
ser kan derfor ifolge UPA alene afvise et
annullationssegsmdl, nir en undersogelse
af de relevante bestemmelser i national ret
viser, at der er fastlagt procedurer, hvor-
efter sagsogeren har mulighed for at ind-
bringe sporgsmalet om den anfaegtede for-
anstaltnings pastiede ulovlighed for Dom-
stolen gennem en prezjudiciel foreleggelse
fra en national ret.
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24. Radet og Kommissionen har bestridt
disse anbringender.

25. Kommissionen har som et indledende
argument gjort geldende, at det er dben-
bart, at appellen skal afvises, fordi UPA
savner interesse i, at den appellerede ken-
delse opheaves 20. Kommissionen mener, at
UPA har erkendt, at sammenslutningen
ikke er individuelt bergrt af den appellerede
kendelse i den forstand, hvori udtrykket er
anvendt i artikel 230, stk. 4, EF. Ifolge
Kommissionen er formélet med de fire
anbringender, UPA har fremsat, i realiteten
at pavise, at den appellerede kendelse har
tilsidesat princippet om en effektiv dom-
stolsbeskyttelse. Kommissionen har imidler-
tid anfort, at selv i tilfeelde af, at Domstolen
ophaver den appellerede kendelse med
denne begrundelse, vil Retten i Ferste
Instans ikke indremme UPA sogsmalskom-
petence — og sammenslutningens anbrin-
gender vedrarende realiteten vil derfor ikke
blive behandlet — idet speorgsmilet om
sogsmilskompetence alene skal afgeres pa
grundlag af de kriterier, der er fastsat i
artikel 230, stk. 4, EF. I den forbindelse har
Kommissionen gjort gzldende, at de
bemerkninger, som er fremsat i den appel-
lerede kendelses preemis 61-64, ma betrag-
tes som et obiter dictum, idet den egentlige
begrundelse for beslutningen om at afvise
UPA’s sogsmél var, at sammenslutningen
ikke var individuelt berort.

26. Efter min opfattelse er det — af grun-
de, som jeg vil redegore nzrmere for —

20 — Kommissionen har i den forbindelse henvist til dom af
30.4.1998, sag T-16/96, Cityflyer Express mod Kommis-
sionen, Sml. II, s. 757, pramis 30-35.
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ufornedent at behandle dette indledende
argument vedrerende formaliteten for sig.
Kommissionens argument vedrerer sagens
realitet og skal behandles sammen med de
ovrige argumenter.

27. lfolge Radet og Kommissionen er
appellen ogsd ugrundet. De har til de forste
tre af de af UPA fremsatte anbringender
gjort geldende, at den appellerede kendel-
ses begrundelse hverken er utilstreekkelig
eller selvmodsigende, og at den bygger pa
en korrekt forstaelse af appellantens argu-
menter.

28. Til det fjerde anbringende har Kommis-
sionen anfort, at selv om retten til en
effektiv domstolsbeskyttelse er en aner-
kendt grundsetning i fellesskabsretten,
kommer den ikke i betragtning, hver gang
private ensker at anfzgte almengyldige
retsakter direkte ved Fellesskabets rets-
instanser. Traktaten har indfert et fuld-
steendigt retsmiddelsystem, som sztter pri-
vate i stand til at anfzegte almengyldige
retsakter gennem sogsmal ved de nationale
retsinstanser (som kan anmode Domstolen
om en przjudiciel afgerelse), nar de pageel-
dende retsakter er gennemfeort i national ret
af nationale myndigheder eller af felles-
skabsinstitutionerne. Det er derfor ikke i sig
selv en tilsideszttelse af princippet om en
effektiv domstolsbeskyttelse at naegte pri-
vate adgang til at anfegte en almengyldig
foranstaltning direkte i medfer af
artikel 230, stk. 4, EF.
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29. Hertil kommer, at i tilfelde, hvor
nationale bestemmelser undtagelsesvis hin-
drer private i at anfaegte en almengyldig
foranstaltning ved de nationale domstole
eller at opnd en prazjudiciel afgorelse fra
Domstolen af sporgsmaélet om, hvorvidt
foranstaltningen som péstaet er ulovlig, er
losningen ikke at eendre det retsmiddelsy-
stem, som er fastsat i traktaten, eller at
fortolke artikel 230 EF contra legem, men
at zndre de nationale bestemmelser for at
sikre, at princippet om en effektiv dom-
stolsbeskyttelse overholdes, og at den pagel-
dende medlemsstat opfylder sin sam-
arbejdsforpligtelse, jf. artikel 10 EF. Kom-
missionen har derfor gjort geldende, at
Domstolen ber bekrefte sin hidtidige prak-
sis, hvorefter sporgsmalet om privates sogs-
maélskompetence skal afgores udelukkende
pa grundlag af betingelsen i artikel 230 EF
om, at vedkommende skal vare umiddel-
bart og individuelt berort.

30. Kommissionen har endelig bestridt
UPA’s pastand om, at det ikke er muligt
at anlegge en sag ved de spanske domstole
om lovligheden af den anfagtede forord-
ning. I den forbindelse har Kommissionen
gjort geldende, at UPA har mulighed for 1)
at indgive ansegning til de spanske myn-
digheder om en af de statteformer, der blev
ophavet ved den anfagtede forordning,
med henblik pa at anfagte forvaltningens
udtrykkelige eller stiltiende afslag herpa, 2)
at paberabe sig den pastaede tilsideszttelse
af sammenslutningens grundleggende ret
til en effektiv domstolsbeskyttelse ved den
spanske Tribunal Constitucional (forfat-
ningsdomstolen), eller 3) at anlzgge en
sag mod den spanske stat om erstatning for

tab som folge af tilsideszttelsen af denne
ret.

Afgreensning af de rejste sporgsmal

31. Det er med sit fjerde anbringende, UPA
har rejst det vigtige principielle spergsmal,
jeg har nzvnt ovenfor i punkt 3. Under
retsmedet koncentrerede parterne og Kom-
missionen sig om dette spergsmal, og jeg
mener derfor, at det fjerde anbringende ber
behandles forst.

32. Med henblik pé at afgere, om anbrin-
gendet kan tiltraedes, skal det for det forste
underseoges, om den af UPA foresldede
fortolkning har stette i retspraksis, og —
i bekreeftende fald — for det andet, om
Domstolen ber bekraefte denne fortolkning
i nzerverende sag.

Greenpeace-dommen

33. Domstolens dom i Greenpeace-sagen 21
ber som anfert af UPA udgere udgangs-
punktet for vurderingen af det spergsmail,

21 — Dom af 2.4.1998, sag C-321/95 P, Greenpeace m.fl. mod
Kommissionen, Sml. I, s. 1651, preemis 32-34.
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der er rejst i nzervaerende sag. I Greenpeace-
sagen havde en rakke privatpersoner og
miljgorganisationer anlagt sag om gyldig-
heden af en beslutning, hvormed Kommis-
sionen havde bevilget EF-stotte til opforelse
af to elektricitetsvaerker pd De Kanariske
Jer. Retten i Forste Instans havde afvist
sogsmalet med den begrundelse, at sagso-
gerne ikke var individuelt berert af den
anfzgtede beslutning. I sin dom i appelsa-
gen udtalte Domstolen for det forste, at
»den fortolkning af [artikel 230, stk. 4,
EF], som Retten har lagt til grund for
afgorelsen af, at appellanterne ikke havde
sogsmalsberettigelse, [var] i overensstem-
melse med Domstolens faste praksis« 22,
Domstolen forkastede herefter et anbrin-
gende om, at denne praksis ikke skulle
finde anvendelse for segsmaél, der forst og
fremmest har miljginteresser som grund-
lag 23. Endelig behandlede den appellanter-
nes argument om, at den omhandlede
beslutning ikke kunne anfagtes ved de
nationale domstole, og at de derfor skulle
anses for at veere sogsmdlsberettigede i
medfeor af artikel 230, stk. 4, EF. Dom-
stolen forkastede dette argument, idet den
udtalte 24:

»Med hensyn til appellanternes argument
om, at hvis man fulgte Domstolens praksis,
ville det medfere, at der i den foreliggende
sag ikke ville veere nogen form for effektiv
retsbeskyttelse af de rettigheder, de stotter
pa direktiv 85/337, bemzrkes det, at som
det fremgar af sagens akter, har Green-
peace [anlagt sag] ved de nationale retter
[...] Selv om disse segsmail og den for

22 — Dommens pramis 27.
23 — Dommens pramis 30 og 31.
24 — Dommens pramis 32-34.
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Retten indbragte sag har forskellig gen-
stand, bygger de pd de samme rettigheder,
som er tillagt borgerne ved direktiv 85/337,
hvorfor disse rettigheder i den foreliggende
sag fuldt ud er beskyttet af de nationale
retter, der eventuelt kan forelegge Dom-
stolen et przjudicielt sporgsmal i medfer af
[...] artikel [234 EF]. [...] Retten findes
derfor ikke at have lagt en urigtig rets-
opfattelse til grund ved vurderingen af
appellanternes sogsmadlsberettigelse pa
grundlag af de kriterier, der er udviklet i
Domstolens praksis, hvortil der er henvist i
nzrvarende doms praemis 7«.

34. Som péapeget af UPA er det muligt at
lzese disse preemisser sdledes, at de indebee-
rer, at private skal have adgang til at
anfegte fzllesskabsforanstaltninger ved et
sogsmal, nir en anvendelse af Domstolens
hidtidige praksis ellers vil fore til, at de
fratages adgangen til en effektiv domstols-
beskyttelse, fordi foranstaltningerne ikke
kan anfaegtes i sager for de nationale
domstole. Som anfort af Kommissionen er
dette imidlertid ikke den eneste mulige
opfattelse af Greenpeace-dommen. I den
forbindelse har Kommissionen fremhaevet
sagen Federacién de Cofradias de Pescado-
res de Guiptzcoa m.fl. mod Radet 2%, hvori
Domstolens praesident udtalte:

»For s& vidt angar appellanternes indled-
ningsvise argument i den foreliggende sag

25 — Kendelse afsagt af Domstolens prasident den 12.10.2000,
sag C-300/00 P(R), Sml. I, s. 8797, pramis 37.
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om, at det er umuligt at underkaste gyldig-
heden af forordning nr. 2742/1999 Dom-
stolens vurdering pi anden mide end ved et
direkte annullationssegsmal, bemerkes, at
selv om det matte forholde sig sdledes, kan
denne omstzndighed ikke berettige en
endring i den segsmalsordning, der er
fastlagt i artikel 230 EF, 234 EF og 235
EF, og hvorved Domstolen tillegges kom-
petence til at efterpreve lovligheden af
institutionernes retsakter. En sddan
omstendighed kan i intet tilfzlde medfore,
at et annullationssegsmal, der anleegges af
en fysisk eller juridisk person, som ikke
opfylder betingelserne i artikel 230, stk. 4,
EF, skal antages til realitetsbehandling (jf.
kendelse af 23.11.1995, sag C-10/95 P,
Asocarne mod Réidet, Sml. I, s. 4149,
premis 26, og af 24.4.1996, sag
C-87/95 P, CNPAAP mod Radet, Sml. I
s. 2003, prazmis 38)« 26,

35. Selv om det efter min opfattelse stdr
klart, at Greenpeace-dommen ikke udeluk-
ker, at private kan veere sogsmalsberetti-
gede 1 szrlige tilfzlde, hvor anvendelsen af
artikel 230, stk. 4, EF som fortolket i
retspraksis vil medfere, at de fratages
adgangen til en effektiv domstolsbeskyttel-
se, vil jeg dog ikke nzrmere forfelge
sporgsmalet om, hvorvidt det har veret
Domstolens hensigt at bekreefte, at dette er
tilfzeldet. Det er tilstraekkeligt at bemeerke,
at Domstolens dom bygger pd det syns-
punkt, at private principielt ber vere hen-

26—]f llgeledes Domstolens kendelse af 1.2.2001, sag
01/99 P, Area Cova m.fl. mod Ridet og Kommis-
smnen, Sml. 1, s. 1005, praemis 47.

vist til at anfagte almengyldige fzllesskabs-
foranstaltninger ved de nationale domsto-
le??, og at der er en effektiv domstols-
beskyttelse af private mod ulovlige
foranstaltninger, eftersom de nationale
retsinstanser kan anmode Domstolen om
en przjudiciel afgorelse af spergsmal om
feellesskabsforanstaltningers gyldighed 28.
Jeg vil forst behandle postulatet om, at
proceduren med prezjudiciel forelaeggelse
sikrer en effektiv domstolsbeskyttelse mod
generelle foranstaltninger. Skent jeg vil
haevde, at dette postulat af en reekke grunde
er forkert, og at det derfor er onskeligt, at
adgangen for private til at anleegge sogsmal
ved Retten i Forste Instans udvides, er der
andre mere afgerende argumenter for at nd
til en sddan konklusion. Jeg vil behandle
disse andre argumenter nedenfor
(punkt 59-99).

Er det korrekt, at proceduren med praju-
diciel foreleggelse giver en fuld og effektiv
domstolsbeskyttelse mod almengyldige fl-
lesskabsforanstaltninger

36. Under retsmodet anforte UPA, at sam-
menslutningen ikke beder Domstolen om at
endre sin praksis vedrerende fortolkningen
af artikel 230, stk. 4, EF. Der ligger
imidlertid implicit i dens argumentation
en sterk kritik af retspraksis, eftersom det
er blevet gjort gldende, at den kan fore til
en afskering af alle retsmidler, medmindre

27 — Jf. i denne retning dom af 15.2.1996, sag C-209/94 P,
Buralux m.fl. mod Radet, Sml. I, s. 615, pramis 35 og 36.

28 — Jf. i denne retning dom af 23.4.1986, sag 294/83, Les Verts
mod Parlamentet, Sml. s. 1339, preemis 23.
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der gores undtagelse fra den i szerlige

tilfzelde.

37. Jeg er enig med UPA i, at retspraksis
vedrorende privates sogsmalskompetence
giver anledning til problemer. Som jeg vil
anfere nedenfor, er det — i bund og grund
af to drsager — uacceptabelt, at private (i
de fleste tilfzlde) ikke direkte kan anfzgte
foranstaltninger, som er til skade for dem,
hvis foranstaltningerne har almengyldig
karakter. For det forste skal artikel 230,
stk. 4, EF fortolkes saledes, at bestemmel-
sen er i overensstemmelse med princippet
om en effektiv domstolsbeskyttelse. Sogs-
mal ved de nationale domstole sikrer imid-
lertid ikke altid private en effektiv dom-
stolsbeskyttelse og yder i nogle tilfelde slet
ikke nogen retlig beskyttelse. For det andet
tilskynder Domstolens praksis vedrerende
fortolkningen af artikel 230, stk. 4, EF
private til at indbringe spergsmidl om
gyldigheden af fzllesskabsforanstaltninger
for Domstolen indirekte, via de nationale
domstole. Sager, der anlegges direkte ved
Retten i Forste Instans, er imidlertid bedre
egnede til behandling af gyldighedspergs-
mal end sager ved Domstolen i medfer af
artikel 234 EF, og det er mindre sandsyn-
ligt, at de forstnaevnte sager vil give anled-
ning til usikkerhed med hensyn til rets-
stillingen for private og for fellesskabs-
institutionerne. Hertil kommer det argu-
ment, at Domstolens restriktive holdning til
private sagsogere afviger fra dens praksis i
andre forhold vedrarende domstolsprovelse
og nyere udviklingstendenser i medlems-
staternes forvaltningsretlige lovgivning.
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Sogsmdl ved de nationale domstole sikrer
ikke nodvendigvis private sagsogere en
effektiv domstolsbeskyitelse

38. Der er enighed mellem parterne i sagen
om, at det er et anerkendt princip i Dom-
stolens praksis, at en privat, som foler sig
kraenket af en retsakt, som fratager ham en
ret eller fordel, der er indeholdt i felles-
skabsreglerne, skal have mulighed for at
anfzegte denne retsakt og have ret til fuld-
steendig domstolsbeskyttelse 2°.

39. Som Domstolen gentagne gange har
fastsldet, udspringer dette princip af med-
lemsstaternes felles forfatningstraditioner
og af artikel 6 og 13 i den europeeiske
konvention til beskyttelse af menneskeret-
tigheder og grundlzeggende frihedsrettighe-
der 30, Hertil kommer, at Den Europeiske
Unions charter om grundlzggende rettig-
heder3! — som dog ikke i sig selv er
juridisk bindende — fastslar, at »[e]nhver,
hvis rettigheder og friheder som sikret af
EU-retten er blevet kraenket, skal have
adgang til effektive retsmidler for en dom-
stol«.

29 — Jf. hertil generaladvokat Darmons forslag til afgerelse
fremsat den 9.6.1992 i sag C-97/91, Oleificio Boreﬁi mod
Kommissionen, dom afsagt den 3.12.1992, Sml. I, s. 6313,
punkt 31.

30 — Jf. f.eks. dom af 15.5.1986, sag 222/84, Johnston, Sml.
s. 1651, premis 18.

31 — Proklameret i Nice den 7.12.2000, EFT C 364, s. 1.
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40. Jeg mener imidlertid ikke, at segsmal
ved nationale domstole kan sikre, at priva-
te, som ensker at anfegte gyldigheden af
fxllesskabsforanstaltninger, ydes en fuld-
steendig effektiv domstolsbeskyttelse.

41. Det skal forst og fremmest bemarkes,
at de nationale domstole ikke har kompe-
tence til at erklere fellesskabsretlige for-
anstaltninger ugyldige32. 1 en sag, der
vedrorer en fzllesskabsforanstaltnings gyl-
dighed, er den nationale domstols kompe-
tence begrenset til en vurdering af, om
sagsagerens argumenter rejser tilstreekkelig
tvivl om den anfegtede foranstaltnings
gyldighed til at begrunde en anmodning
om en przjudiciel afgorelse fra Domstolen.
Det forekommer mig derfor segt at haevde,
at de nationale domstole er det rette forum
for sddanne sager. De nationale domstoles
meget begrensede kompetence i sager ved-
rorende fzllesskabsforanstaltningers gyl-
dighed star i modsztning til den vigtige
rolle, de har i sager om fortolkning, anven-
delse og handhzevelse af fellesskabsretten. T
sddanne sager kan de nationale domstole,
som fremhavet af Kommissionen under
retsmodet, betegnes som de ordinzre fel-
lesskabsdomstole. Denne betegnelse passer
imidlertid ikke pa sager, der ikke vedrerer
fortolkningssporgsmal, men alene rejser
sporgsmal om gyldigheden af fzllesskabs-
foranstaltninger, idet de nationale domstole

32 — Domstolens dom af 22.10.1987, sag 314/85, Foto-Frost,
Sml. s. 4199.

i sddanne sager ikke har befojelse til at
afgore tvisten.

42. For det andet indeberer princippet om
en effektiv domstolsbeskyttelse et krav om,
at sagsegere har adgang til provelse ved en
domstol, som har befojelse til at fastsaette
forholdsregler, der beskytter dem mod
virkningerne af ulovlige foranstaltninger.
Adgang til provelse ved Domstolen i med-
for af artikel 234 EF er imidlertid ikke et
retsmiddel, som private har et retskrav pi
at kunne anvende. De nationale domstole
kan afvise at forelzegge sporgsmal, og selv
om en national ret, hvis afgarelser ikke kan
appelleres, er pligtig at indbringe sagen for
Domstolen i medfer af artikel 234, stk. 3,
EF, vil appelsager i de nationale retssyste-
mer ofte indebere lange sagsbehandlings-
tider, som i sig selv kan vaere uforenelige
med princippet om en effektiv domstols-
beskyttelse og med behovet for retssikker-
hed 33. De nationale domstole — selv pa
hojeste niveau — kan ogsd begi fejl med
hensyn til den forelebige bedommelse af
almengyldige fellesskabsforanstaltningers
gyldighed og pd det grundlag afsld at
forelzegge gyldighedsspergsmal for Dom-
stolen. Endvidere er det, i de tilfaelde, hvor
der sker foreleeggelse, principielt den natio-
nale domstol, som formulerer de sporgs-
mal, Domstolen skal besvare. Sagsegerens
pastande kan derfor eventuelt blive omfor-
muleret i de prejudicielle spergsmal. Der
kan i spergsmil formuleret af nationale

33 — Hertil kommer, at det i relation til EF-traktatens tredje del,
afsnit IV, kun er nationale retter, hvis afgorelser ikke kan
appelleres, som kan forelzegge sporgsmal for Domstolen,
it;.’artikel 68, stk. 1, EF.
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domstole f.eks. vere tale om, at den rakke
af fellesskabsforanstaltninger, sagsogeren
har ensket at anfagte, eller de ugyldigheds-
grunde, han har gjort geldende, er blevet
indskraenket.

43. For det tredje kan det vaere vanskeligt
og i nogle tilfelde maske umuligt for
private sagsogere at anfegte fzllesskabs-
foranstaltninger, der — som det synes at
veere tilfeldet for den anfzgtede forord-
ning — ikke kreever nogen gennemforel-
sesforanstaltninger af nationale myndighe-
der. Der er i sddanne tilfzlde maske ikke
nogen foranstaltning, som kan danne
grundlag for et sogsmal ved de nationale
domstole. Den omstzndighed, at en borger,
som er berort af en fallesskabsforanstalt-
ning, i nogle tilfelde kan fi indbragt
sporgsmalet om dennes gyldighed for de
nationale domstole ved at overtrzde de
bestemmelser, foranstaltningerne fastszt-
ter, og gere geldende, at de er ugyldige,
inden for rammerne af straffesager eller
civile sager, som bliver rejst mod ham,
sikrer ham ikke en tilstreekkelig domstols-
beskyttelse. Det kan selvsagt ikke kraves af
borgerne, at de skal overtrade loven for at
f& adgang til domstolsprovelse.

44. Endelig skal det bemerkes, at sogsmal
ved de nationale domstole frembyder
veesentlige ulemper for private sagsogere
sammenlignet med et direkte sagsmal ved
Retten i Forste Instans. Sager for de natio-
nale domstole, som tilfagjes det yderligere
stadium, som en przjudiciel foreleggelse i
henhold til artikel 234 EF er, vil ofte
indebeaere en vasentlig leengere sagsbehand-
lingstid og vasentlige ekstraomkostninger.
Muligheden for forsinkelser i sager ved de
nationale domstole pd grund af adgangen
til appel inden for det nationale domstols-
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system medforer, at det i mange sager vil
vere nodvendigt at fastsette forelobige
forholdsregler. Selv om de nationale dom-
stole har kompetence til at udsztte virk-
ningerne af en national foranstaltning, som
har grundlag i en fzllesskabsforanstaltning,
eller til at fastsette andre forelobige for-
holdsregler i tiden, indtil Domstolen traeffer
afgorelse 34, er udevelsen af denne kompe-
tence underlagt en rzkke betingelser og
atheenger — uanset Domstolens bestrze-
belser pa at yde vejledning med hensyn til
anvendelsen af disse betingelser — i et vist
omfang af de nationale domstoles skon.
Under alle omstendigheder er forelabige
forholdsregler, som fastszttes af en natio-
nal domstol, begrznset til at gelde i den
pageldende medlemsstat, og sagsagere kan
derfor veere nedsaget til at anlegge sag i
mere end én medlemsstat. Dette vil, pi
grund af muligheden for, at domstole i
forskellige medlemsstater traffer indbyrdes
modstridende afgorelser, bringe den ens-
artede anvendelse af fellesskabsretten i
fare, og kan i ekstreme tilfzlde helt ned-

bryde den.

Sager ved Retten i Forste Instans i medfor
af artikel 230 EF er i almindelighed bedre
egnede til behandling af gyldighedsporgs-
mdl end preejudicielle sager i medfor af
artikel 234 EF

45. Det er endvidere min opfattelse, at
sager ved Retten i Forste Instans i medfer

34 — Jf. Domstolens dom af 21.2.1991, forenede sager
C-143/88 og C-92/89, Zuckerfabrik Siiderdithmarschen,
Sml. I, s. 415, og af 9,11.1995, sag C-465/93, Atlanta
Fruchthandelsgesellschaft, Sml. I, s. 3761.
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af artikel 230 EF i almindelighed er bedre
egnede til behandling af gyldighedspergs-
mél end przjudicielle sager i medfer af
artikel 234 EF.

46. Proceduren i henhold til artikel 230 EF
er bedre egnet, fordi den institution, der har
udstedt den anfagtede foranstaltning, er
part i sagen fra ferst til sidst, og fordi et
direkte sogsmél indebeerer en fuldstendig
kontradiktorisk sagsbehandling og ikke
blot en enkelt runde med skriftlige indleg
efterfulgt af mundtlige indleeg for Dom-
stolen. Adgangen til i medfer af artikel 242
EF og 243 EF at foreskrive forelabige
forholdsregler, der har virkning i alle
medlemsstater, er ligeledes i hoj grad til
gavn for den enkelte sagseger og for fzlles-
skabsrettens ensartede anvendelse.

47. Endvidere bliver offentligheden i for-
bindelse med et direkte sagsanleg under-
rettet om sogsmilets eksistens ved en
meddelelse, der offentliggores i EF-Tiden-
de, og tredjeparter kan, hvis de kan godt-
gore at have en tilstreekkelig interesse heri,
intervenere i henhold til artikel 37 i statut-
ten for Domstolen. I sager om przjudiciel
foreleeggelse kan private, som har en inter-
esse i sagen, ikke indgive indleeg i henhold
til statuttens artikel 20, medmindre de har
interveneret i sagen ved den nationale ret.
Dette kan vere vanskeligt, for selv om
underretning om przjudicielle foreleggel-
ser offentliggores i EF-Tidende, fir bor-
gerne maske ikke kendskab til, at der
verserer en sag for de nationale domstole,
pa et tilstraekkeligt tidligt tidspunkt til, at
de har mulighed for at intervenere.

48. Af endnu sterre betydning er argumen-
tet, hvorefter det af retssikkerhedsmaessige
arsager er abenbart enskeligt, at sager,
hvori gyldigheden af fzllesskabsretsakter
anfegtes, anlegges sd hurtigt som muligt
efter udstedelsen af den pigzldende rets-
akt. Mens direkte segsmal skal anlegges
inden for den to-maneders-frist, der er
fastsat i artikel 230, stk. 5, EF, kan
gyldigheden af fzllesskabsforanstaltninger
i princippet anfegtes ved de nationale
domstole pd et hvilket som helst tids-
punkt33. De sneevre betingelser for at
tilleegge private segsmalskompetence, som
er fastlagt i den nuvzrende retspraksis
vedrerende artikel 230 EF, medforer, at
siddanne sagsegere er nedsaget til at ind-
bringe gyldighedsspergsmal for Domstolen
i medfer af artikel 234 EF, og kan derfor
have til folge, at retssikkerheden mindskes.

Forelobig konklusion

49. Af de ovenfor anferte grunde mener
jeg, at retspraksis vedrarende privates sogs-
malskompetence, som i Greenpeace-dom-
men blev taget op til fornyet overvejelse, er
uforenelig med princippet om effektiv
domstolsbeskyttelse, uanset hvordan man
leeser den neevnte dom. Selv om det kan
veere hensigtsmeessigt, at provelse af felles-
skabsforanstaltninger sker gennem sogsmal
ved nationale domstole, ndr der er tale om

35 — Den eneste undtagelse herfra gores i tilfelde, hvor det er
utvivlsomt, at den private sagsoger kunne have anlagt et
sogsmdl i medfor af artikel 230 EF, men undlod at gore
dette, jf. TWD-dommen, nzvnt i fodnote 5; Domstolens
dom af 30.1.1997, sag C-178/95, Wiljo, Sml. I, s. 585, og
af 15.2.2001, sag C-239/99, Nachi Europe, Sml. I, s. 1197.
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en sag, der bdde rejser sporgsmdil om
fortolkningen og gyldigheden af felles-
skabsbestemmelser, er sagsmal ved Retten
i Forste Instans i medfer af artikel 230,
stk. 4, EF langt bedre egnede, ndr der er tale
om en sag, der udelukkende vedrorer
sporgsmdl om gyldigheden af en felles-
skabsforanstaltning. Da sddanne sager per
definition vedrerer retlige sporgsmal, sikrer
adgangen til at appellere retsspergsmal i
henhold til artikel 225 EF, at Domstolen
kan udeve en effektiv endelig kontrol med
Rettens afgorelser.

UPA’s losningsforslag

50. Jeg er imidlertid ikke enig med UPA i,
at det folger af den ovenfor anferte kon-
klusion, at en sagseger, der ikke er indivi-
duelt berert i den forstand, hvori udtrykket
anvendes i artikel 230, stk. 4, EF, som
hidtil fortolket i retspraksis, skal have
adgang til at anfegte en forordning i
tilfeelde, hvor en gennemgang af de serlige
omstendigheder i sagen viser, at han ellers
vil blive frataget adgangen til en effektiv
domstolsbeskyttelse.

51. For det forste er der — som papeget af
Kommissionen — ingen statte at finde for
denne antagelse i ordlyden af artikel 230,
stk. 4, EF. De betingelser for privates
sogsmalskompetence, som er fastsat i
bestemmelsen, er objektivt fastlagt (»bereo-
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rer ham umiddelbart og individuelt«), og
indeholder ikke nogen henvisning til, om
der i de enkelte tilfelde er adgang til
alternative retsmidler ved de nationale
domstole eller ej.

52. For det andet pdhviler det ifolge trak-
taten Fellesskabets retsinstanser at treeffe
afgerelse om fortolkningen og gyldigheden
af fellesskabsbestemmelser. De har deri-
mod — som Domstolen gentagne gange
har fastsldet — ikke befajelse til at udtale
sig om fortolkningen og gyldigheden af
national ret. S&fremt Fellesskabets rets-
instanser i hvert enkelt tilfelde skulle
undersoge, om der i national ret findes
procedurer og retsmidler, som giver private
adgang til at anfaegte fellesskabsforanstalt-
ninger, ville dette efter min opfattelse
betenkeligt nzerme sig en tilstand, hvor de
patager sig en rolle, der ikke er hjemlet i
traktaten. Hertil kommer, at Feellesskabets
retsinstanser ikke er serligt velplacerede
med henblik pa at foretage den komplice-
rede og langvarige undersogelse af fines-
serne i national procesret, som kan vere
nodvendig i visse sager. Et eksempel herpi
findes i den foreliggende sag, hvor parterne
er uenige om appellantens retstilling efter
spansk ret, og hvor det er vanskeligt, og
maske endda umuligt, pd grundlag af de
oplysninger, der fremgar af sagsakterne, og
de argumenter, der blev fremsat under
retsmodet, at afgere, om appellanten har
adgang til et alternativt retsmiddel i natio-
nal ret.

53. For det tredje bemzerkes, at sifremt
man godtager det synspunkt, at kredsen af
sogsmailsberettigede i henhold til
artikel 230, stk. 4, EF kan afhange af
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national ret — som formentlig vil vaere
forskellig fra medlemsstat til medlemsstat
og udvikle sig med tiden — vil dette uvae-
gerligt fore til uligheder og tab af rets-
sikkerhed pé et retsomrade, der allerede er
kendetegnet ved en betydelig kompleksitet.
Efter min mening vil det vare utilfreds-
stillende, séfremt f.eks. en borger i Spanien
far adgang til at anfegte en forordning i
medfer af artikel 230, stk. 4, EF, mens en
borger i Det Forenede Kongerige, der
berores af forordningen pd samme maéde,
naegtes adgang til at anleegge sag ved Retten
i Forste Instans, fordi der i de to medlems-
stater geelder forskellige bestemmelser om
sogsmalskompetence. Et sddant resultat er i
strid med ligebehandlingsprincippet og
kunne medfore, at lovligheden af den
samme foranstaltning pd samme tid anfeg-
tes i sagsmal ved Retten og ved Domstolen.

Radets og Kommissionens losningsforslag

54. Spergsmalet er herefter, hvordan pri-
vate — inden for de graenser, traktatens
ordlyd og ordning udstikker — sikres en
effektiv domstolsbeskyttelse. Radet og
Kommissionen har i det vasentlige anfort,
at losningen er at sendre bestemmelser i
national ret, som gor det vanskeligt eller
umuligt at anfaegte fallesskabsforanstalt-
ninger ved de nationale domstole.

55. Jeg kan heller ikke godtage dette for-
slag.

56. Adgangen til at opnd en afgerelse fra
Domstolen i medfer af artikel 234 EF er —
som jeg har redegjort for ovenfor — ikke
et retsmiddel, som private har et retskrav
pa at kunne anvende. Private kan ikke p4
grundlag af fellesskabsretten bestemme,
om der sker przjudiciel foreleeggelse for
Domstolen, hvilke foranstaltninger der
forelegges Domstolen til provelse, eller
hvilke ugyldighedsgrunde der henvises til i
de sporgsmail, den nationale ret stiller.
Disse omstzndigheder er en folge af den
ordning for retsligt samarbejde, der er
fastsat i artikel 234 EF, og de kan ikke
endres ved at foretage zndringer i national
procesret. Radets og Kommissionens los-
ningsforslag leser heller ikke de ovenfor
beskrevne evrige problemer, som er for-
bundet med preejudicielle sager. Sagsogere
vil fortsat blive udsat for lange sagsbehand-
lingstider, det vil fortsat veere vanskeligt at
opnéd fastsettelse af forelobige forholds-
regler, og de procedure- og retssikkerheds-
massige fordele, der er forbundet med
direkte sogsmal, opnas ikke.

57. Argumentet om, at en effektiv doms-
tolsbeskyttelse kan sikres ved, at Domsto-
len fastslar, at nationale bestemmelser, som
gor det vanskeligt eller umuligt at anfaegte
feellesskabsforanstaltninger, er i strid med
faeellesskabsretten, bygger nok ogsd pid en
undervurdering af de vanskeligheder, der
vil vaere forbundet med at ndre den made,
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hvorpa de nationale retssystemer fungerer.
Det ville som fremhaevet af UPA veare
meget vanskeligt — savel for private som
for Kommissionen i medfer af artikel 226
EF — at overvige og hindhaeve overhol-
delsen af en pligt til at give private adgang
til at anfaegte almengyldige fzllesskabsrets-
akter ved de nationale domstole.

58. Det skal tilfgjes, at Domstolen for at
sikre privates adgang til domstolsprevelse i
alle medlemsstater — mdske gentagne
gange — vil vare nedsaget til at treffe
afgorelse om sporgsmal, som i sagens natur
er folsomme, og som hidtil er blevet anset
for helt og holdent at falde inden for
graenserne for medlemsstaternes ret til selv-
bestemmelse i retsplejen.

Losningsforslag: en nyfortolkning af begre-
bet individuelt berort

59. Neglen til losningen af problemet med
hensyn til domstolsbeskyttelse mod ulov-
lige fallesskabsretsakter skal derfor efter
min opfattelse findes i definitionen af
begrebet individuelt berert i artikel 230,
stk. 4, EF. Der er ingen tvingende argu-
menter for at heevde, at dette begreb
indebaerer den betingelse, at private, som
onsker at anfegte en almengyldig for-
anstaltning, skal adskille sig fra alle andre,
der er berort af den, pd lignende made som
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en adressat. En sddan fortolkning har
nemlig den folge, at jo flere personer, der
er berort af en foranstaltning, jo mindre er
sandsynligheden for, at der er adgang til
domstolsprevelse i medfer af artikel 230,
stk. 4, EF. Den omstzndighed, at en
foranstaltning er til skade for et stort antal
private og dermed er til almindelig skade og
ikke blot til begranset skade, udger imid-
lertid efter min opfattelse netop en begrun-
delse for at give en eller flere af disse
adgang til at anfagte foranstaltningen
direkte.

60. Efter min mening ber det derfor aner-
kendes, at en person er individuelt berort af
en fellesskabsforanstaltning, ndr denne
foranstaltning, pa grund af de serlige
omstendigheder, han befinder sig i, er eller
kan veare til betydelig skade for hans
interesser.

Fordelene ved den foresliede fortolkning af
begrebet individuelt berort

61. Safremt retspraksis vedrerende fortolk-
ningen af artikel 230 EF udvikles som
ovenfor foresliet, vil det indebaere en raekke
meget vasentlige fordele.

62. For det forste vil en sddan udvikling,
hvis man — hvad der er meget gode
grunde til — forkaster de lesninger, der
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er bragt i forslag af UPA og af Ridet og
Kommissionen, tilsyneladende veere den
eneste made, hvorpd det kan undgis, at
der i nogle tilfelde overhovedet ikke er
nogen domstolsbeskyttelse — og dermed
foreligger et tilfzlde af déni de justice (0.a.:
afskering af alle retsmidler).

63. For det andet vil den foreslaede fortolk-
ning af begrebet individuelt berert medfere
en vesentlig forbedring af domstolsbeskyt-
telsen. Denne fortolkning vil — ved at
fastsztte et bredere kriterium for, hvornir
private har segsmalskompetence, end det
kriterium, Domstolen har udviklet i sin
hidtidige praksis — ikke blot sikre, at
private, som er berert af fallesskabsfor-
anstaltninger umiddelbart og pd en made,
som er til skade for dem, aldrig stir uden en
retsmiddel, men vil ogsd gere det muligt at
behandle sporgsmal om almengyldige for-
anstaltningers gyldighed inden for ram-
merne af den procedure, der egner sig bedst
med henblik pa deres besvarelse, og inden
for hvilken det er muligt at foreskrive
effektive forelobige forholdsregler.

64. For det tredje vil den foresliede for-
tolkning tillige indebaere den store fordel,
at den afklarer en retspraksis, som ofte —
og efter min opfattelse med rette — er
blevet kritiseret for sin kompleksitet og
manglende sammenhzang 36, og som i det
praktiske retsliv kan medfore, at det er

36 — Jf. f.eks. A. Arnull, »Private applicants and the action for
annulment since Codorniu«, nevnt i fodnote 6, pd s. 52,
og andre artikler naevnt i fodnote 5 ovenfor.

vanskeligt at ridgive om, ved hvilken ret en
sag skal anlegges, eller endda at der
anlegges parallelle sager ved de nationale
domstole og Retten i Forste Instans.

65. For det fjerde vil Domstolen, ved at
fastsld, at private er individuelt berert af
almengyldige foranstaltninger, der er til
skade for dem, tilskynde borgerne ¢l at
anlegge direkte sogsmil til afgorelse af
gyldighedsspergsmal, og dermed begranse
antallet af sager i medfor af artikel 234 EF.
Dette ville som allerede anfert gavne rets-
sikkerheden og fzllesskabsrettens ens-
artede anvendelse. Det skal i den forbin-
delse bemaerkes, at retspraksis i henhold il
TWD-dommen37 — hvorefter en privat
sagsoger ikke har adgang til at anfagte en
foranstaltning i medfer af artikel 234 EF,
hvis han, selv om det var utvivlsomt, at han
var sogsmadlsberettiget i medfer af
artikel 230, stk. 4, EF, undlod at gore dette
inden for den tidsfrist, der er fastsat i
bestemmelsens stk. 5 — efter min opfat-
telse i almindelighed ikke kan udstraekkes
til at omfatte almengyldige foranstaltnin-
ger. Denne praksis vil derfor ikke veere til
hinder for, at private, som har lidt skade p4
grund af almengyldige foranstaltninger,
anfegter sddanne foranstaltninger ved de
nationale domstole. Ikke desto mindre ma
det forventes, at mange sager vil blive
anlagt direkte ved Retten i Forste Instans,
hvis begrebet individuelt berert fortolkes
pa den made, jeg har foreslaet, og privates
adgang til at anlegge sogsmal udvides i
overensstemmelse hermed.

37 — Jf. de ovenfor i fodnote 35 nzevnte sager.
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66. Et lige sa vigtigt eller endda vigtigere
argument er, at den fortolkning af
artikel 230 EF, som jeg foreslar, vil med-
fore, at vaegten i domstolsprevelsen flyttes
fra sporgsmdl om, hvorvidt en sag kan
antages til realitetsbehandling, til spergs-
mal vedrerende sagens realitet. Selv om det
ma anerkendes, at den fellesskabsretlige
lovgivningsproces bor beskyttes mod utidig
indblanding fra domstolenes side, kan en
sddan beskyttelse mere hensigtsmassigt
opnds gennem anvendelse af materielle
kriterier for domstolsprevelsen, som ind-
remmer institutionerne en passende
»skensmargen« ved udevelsen af deres
befajelser 38, end gennem anvendelse af
restriktive regler for, hvornir en sag kan
antages til realitetsbehandling, som har til
virkning, at sagsegere »blindt« udelukkes,
uden at der tages stilling til, om de argu-
menter, de har fremsat, er velbegrundede.

67. Endelig vil den foresldede fortolkning
af begrebet individuelt berort fjerne en
reekke anomalier i Domstolens praksis
vedrerende domstolsprovelse. De anomali-
er, der har storst betydning, felger af den
omstendighed, at Domstolen har indtaget
forskellige standpunkter vedrerende begre-
bet individuelt berert og vedrerende andre
bestemmelser i EGF-traktatens artikel 173
(efter endring nu artikel 230 EF).

68. Domstolen har siledes defineret de
typer af retsakter, som er underlagt doms-

38 — Jf. i denne retning serligt dom af 13.11.1990, sag
C-331/88, Fedesa, Sml. I, s. 4023, preemis 14.
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tolspravelsen, bredt. I henhold til EQF-
traktatens artikel 173, stk. 1, havde Dom-
stolen oprindeligt kompetence til at prove
lovligheden af »Radets og Kommissionens
retsakter, dog ikke af henstillinger og
udtalelser«. EQJF-traktatens artikel 189
(nu artikel 249 EF) definerede bindende
feellesskabsretsakter som forordninger,
direktiver og beslutninger. Man kunne pa
grundlag af disse bestemmelser tro, at
Domstolen alene havde kompetence til at
prove lovligheden af forordninger, direkti-
ver og beslutninger udstedt af Ridet eller
Kommissionen. Imidlertid provede Dom-
stolen i AETR-dommen 3° lovligheden af
Rédets forhandlinger vedrerende medlems-
staternes forhandling og indgéelse af en
aftale om arbejdsvilkarene for besztnin-
gerne pé koretojer, som udferer internatio-
nal vejtransport*0, i det vasentlige med
den begrundelse, at formdlet med den
domstolsprovelse, der er fastlagt i EQF-
traktatens artikel 173, og som er at sikre, at
retsreglerne veernes ved fortolkningen og
anvendelsen af traktaten, kun kan opnas,
safremt der er adgang til at anfagte enhver
foranstaltning, som er bestemt til at affade
retsvirkninger, uanset dens karakter eller
form“', 1 Les Verts-dommen 4*> var Dom-
stolen blevet anmodet om at prove lovlig-
heden af to foranstaltninger, udstedt af
Europa-Parlamentet, vedrerende godtge-
relse af udgifter for de politiske partier,
som deltog i europavalget i 1984. Dom-
stolen fandt, at sagen kunne antages til
realitetsbehandling, idet den udtalte, at selv
om »der ganske vist i traktatens artikel 173
kun [nzvnes] Radets og Kommissionens
retsakter [...] [ville] [e]n fortolkning af
[bestemmelsen], hvorefter Europa-Parla-

39 — Domstolens dom af 31.3.1971, sag 22/70, Kommissionen
mod Radet, Sml. 1971, s. 41, org.ref.: Rec. s. 263, preemis
39-42.

40 — Den europziske overenskomst om arbejde, der udferes af
det korende personale i international vejtransport.

41 — Vedrorende anvendelse af dette princip pa en kommis-
sionsmeddelelse, jf. Domstolens dom af 20.3.1997, sag
C-57/95, Frankrig mod Kommissionen, Sml. [, s. 1627,

42 — Nevnt i fodnote 28 ovenfor, premis 24 og 25.
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mentets retsakter ikke horer til de retsakter,
som kan anfeegtes |[...] fore til et resultat,
der er i strid savel med traktatens and,
saledes som den er udtryke i artikel 164 [nu
artikel 220 EF], som med dens system« 43,

69. Domstolen har heller ikke fortolket
traktatens bestemmelser snavert, nir den
har skullet treffe afgerelse om, hvilke
institutioner der i henhold til traktaten
kan anlegge annullationssegsmal. For
traktaten om Den Europaiske Unions
ikrafttreedelse fremgik det af EQF-trakta-
tens artikel 173, stk. 1, at Domstolen havde
kompetence i »klager, der [indbringes]| af
en medlemsstat, af Radet eller af Kommis-
sionen«. Den manglende henvisning i
bestemmelsen til Europa-Parlamentet
afholdt imidlertid ikke Domstolen fra i
Tjernobyl-dommen 4+ at udtale, at »Parla-
mentet ved Domstolen [kan] anlegge
annullationssegsmédl mod en retsakt fra
Rédet eller Kommissionen, safremt segs-
malet alene skal sikre dets befejelser« 43,
idet »[d]en omstendighed, at traktaterne
ikke indeholder en bestemmelse om, at
Parlamentet har ret til at anlaegge annulla-
tionssogsmal, kan vere en processuel laku-
ne, men [...] kan ikke gi forud for det
grundleggende hensyn, der er forbundet
med at opretholde og overholde den insti-
tutionelle ligevaegt, der er fastlagt i de
traktater, der ligger til grund for De
Europwziske Fellesskaber« 46,

43 — Jf. ogsd Domstolens kendelse af 13.7.1990, sag C-2/88,
Zwartveld, Sml. 1, s. 3365, preemis 23 og 24.

44 — Dom af 22.5.1990, sag C-70/88, Parlamentet mod Radet,
Sml. I, s. 2041.

45 — Preemis 27.
46 — Preemis 26.

70. Endvidere har Domstolen i forbindelse
med spergsmalet om, pa hvilket grundlag
gyldigheden af Fzllesskabets foranstaltnin-
ger kan anfzgtes, udtalt, at selv om Dom-
stolen i henhold til EQF-traktatens
artikel 173 havde kompetence til at afgere
sager, der indbringes under paberibelse
af »overtreedelse af denne traktat eller af
retsregler vedrorende dens gennemforelse«,
»[krever] [n]odvendigheden af en fuld-
stendig og sammenhangende legalitets-
kontrol [...] at denne bestemmelse fortolkes
siledes, at den ikke kan udelukke Domsto-
lens kompetence til under en sag, hvor-
under der er nedlagt pdstand om annulla-
tion af en retsakt, der er udstedt i henhold
til en bestemmelse 1 EQF-traktaten, at tage
stilling til et anbringende vedrerende til-
sidesaettelse af en bestemmelse i Euratom-
traktaten eller EKSF-traktaten« 47,

71. Den restriktive holdning til private
sagsogere, som Domstolen har indtaget
for sa vidt angér artikel 230, stk. 4, EF —
og som den pd trods af den udvidelse af
Fzllesskabets befajelser, som er sket ved en
reekke traktatendringer, ikke har villet tage
op til fornyet overvejelse — synes at veere
vanskelig at forsvare, set i lyset af de sager,
Domstolen har afgjort i henhold til de
ovrige stykker i EQF-traktatens artikel 173,
hvori Domstolen har anlagt en liberal og
dynamisk fortolkning af traktaten, eller
endog har fortolket mod ordlyden, for at
sikre, at udviklingen af de befgjelser, der er
tillagt Fellesskabets institutioner, ikke
underminerer legalitetsprincippet og lige-
veegten mellem institutionerne.

72. Endnu en anomali p& det her omhand-
lede omrade folger af den omstzndighed, at

47 — Dom af 29.3.1990, sag C-62/88, Grakenland mod Rédet,
Sml. I, s. 1527, praemis 8.
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fxllesskabsretten ikke indeholder begrans-
ninger med hensyn til privates adgang til at
anlaegge erstatningssogsmail i medfer af
artikel 235 EF og 288 EF. Kredsen af
private, der kan sege erstatning for tab
fordrsaget af fellesskabsforanstaltninger,
er siledes ubegranset. Dette forekommer
at vare paradoksalt, set i sammenhang
med de snaevre regler for privates sogs-
maélskompetence i henhold til artikel 230,
stk. 4, EF, eftersom erstatningssegsmal ofte
ogsd indeberer, eller netop indeberer, at
almengyldige fellesskabsforanstaltninger
anfzegtes. Retten i Forste Instans har sale-
des allerede kompetence til at prove lovlig-
heden af almengyldige foranstaltninger i
erstatningssager (eller i forbindelse med
ulovlighedsindsigelser i medfer af
artikel 241 EF), som kan anlegges af en
ubegranset kreds af private.

Argumenter mod den foresldede fortolk-
ning af begrebet individuelt berort

73. Hvilke argumenter kan der da anferes
mod forslaget om, at en person er indivi-
duelt berert af en fellesskabsforanstalt-
ning, ndr denne foranstaltning, pd grund
af de szrlige omstendigheder, han befinder
sig i, er eller kan vzre til betydelig skade for
hans interesser? Ifolge Rddet og Kommis-
sionen vil en videre fortolkning af begrebet
individuelt berort end den, Domstolen har
udviklet i sin geldende praksis, vere i strid
med artikel 230, stk. 4, EF og vil medfare
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en syndflod af nye sager, hvori fellesskabs-
retsakter anfaegtes.

74. Jeg finder ikke disse argumenter over-
bevisende.

75. Det mi for det forste anerkendes, at
ordlyden af artikel 230 EF fastsatter visse
grenser, som skal overholdes. Tkke alle
private kan anfegte alle faellesskabsrets-
akter. Jeg er imidlertid ikke enig i anbrin-
gendet om, at ordlyden af artikel 230,
stk. 4, EF udelukker, at Domstolen kan
tage sin praksis vedrerende begrebet indi-
viduelt berort op til fornyet overvejelse. Det
er klart og kan ikke fremhaves nok, at
begrebet individuelt berort kan fortolkes pa
flere mader, og at Domstolen, nar den skal
veelge mellem de forskellige fortolkninger,
kan tage hensyn til formalet med artikel 230
EF og til princippet om en effektiv dom-
stolsbeskyttelse for private sagsogere4S.
Under alle omstendigheder viser Domsto-
lens praksis pd andre omrider4°, at det er
nedvendigt at videreudvikle fortolkningen
af artikel 230 EF med henblik pi at
afhjzlpe mangler i det system af retsmidler,
som er fastsat i traktaten, og sikre, at
domstolsbeskyttelsen udvides som reaktion

48 — Jf. F. Schockweiler, »L’accés a la justice dans I'ordre
juridique communautaire«, Journal des tribunaux, Droit
Européen, nr. 25,1996,s. 1, pas. 7.

49 — Jf. ovenfor i punkt 68-70.
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pa udvidelsen af fellesskabsinstitutionernes
befojelser. Den neevnte praksis viser, at det
kan vare nedvendigt at gi si langt som til
at fravige traktatens ordlyd for at sikre en
effektiv domstolsbeskyttelse, hvilket imid-
lertid ikke er tilfzldet i den foreliggende
sag, idet den fortolkning, jeg har foresléet,
fuldt ud er forenelig med traktatens ordlyd.

76. For det andet er ordlyden af EQF-
traktatens artikel 173, stk. 2 (nu
artikel 230, stk. 4, EF), forskellig fra og
mere restriktiv end ordlyden af EKSF-trak-
tatens artikel 33. Det er blevet anfort, at
denne forskel afspejler, at traktatens for-
fattere har villet bryde med den liberale
praksis med hensyn til segsmalskompe-
tence i henhold til EKSF-traktaten, som
havde udviklet sig, siden denne traktat
tradte i kraft i 195259, og fastsztte snaevre
graenser for kredsen af sogsmalsberettigede
i henhold til EQF-traktaten ! for at undga,
at fzllesskabsbestemmelser, der med moije
og besvar er blevet enstemmigt vedtaget i
Rédet, undermineres ved talrige sager
anlagt af private sagsogere med henblik
pa at anfegte de neevnte bestemmelser 52,

50 — Domstolens dom af 23.4.1956, forenede sager 7/54 og
9/54, Industries Sidérurgiques Luxembourgeoises mod Den
Hoje Myndighed, Sml. 1954-1964, s. 25, org.ref.: Rec.
s. 53, 0gaf 29.11.1956, sag 8/55, Fédération Charbonniére
de Belgique mod Den Heje Myndighed, Sml. 1954-1964,
s. 33, org.ref.: Rec. s. 291.

51 — Jf. serligt generaladvokat Lagranges forslag til afgerelse i
de forenede sager 16/62 og 17/62, Confédération nationale
des producteurs de fruits et 1égumes m.fl. mod Radet, Sml.
1954-1964, s. 359, pad s. 368, orgref.: Rec. s. 901;
T. Hartley, »The Foundations of European Community
Law«, (4. udg., 1998), s. 376.

52 — Jf. i denne retning de betenkeligheder, generaladvokat
Lagrange har givet udtryk for i sit forslag til afgorelse i
sagen Confédération nationale des producteurs de fruits et
légumes m.fl. mod Rddet, nzvnt i fodnote 51 ovenfor, pa
s. 368.

77. Dette argument har efter min opfattelse
aldrig veret serligt overbevisende?3. At
unddrage potentielt ulovlige foranstaltnin-
ger fra domstolsprovelse kan sjeldent, om
nogensinde, begrundes ud fra hensyn til
administrativ eller lovgivningsmassig
effektivitet. Dette gaelder serligt, nar
begransningerne med hensyn til segsmals-
kompetence kan fere til en fuldstendig
afskering af retsmidler for bestemte priva-
te. Argumenter, som bygger pa en sammen-
ligning af EKSF-traktaten og EQF-trakta-
ten, har desuden langt mindre vagt i dag
end p& det tidspunkt, hvor Domstolen
forste gang skulle fastlegge betydningen
af begrebet individuelt berert 4. EQF-trak-
tatens artikel 173, stk. 2, er blevet omnum-
mereret, men har ikke veret genstand for
materielle zndringer siden traktatens
ikrafttreden den 1. januar 1958. Slutnin-
ger, der drages af den historiske baggrund
for en si bedaget bestemmelse, m4 ikke
medfore, at fortolkningen af begrebet indi-
viduelt berort fastfryses. Dette synspunkt
understreges af, at de arsager, der angi-
veligt ligger til grund for, at traktatens
forfattere begraensede privates adgang til at
anlegge sogsmal i henhold til EQF-trakta-
ten, under alle omstzndigheder har
begranset betydning i dag. P4 den ene side
er Det Europaiske Feallesskab i dag rodfe-
stet, og dets lovgivningsproces, som i vidt
omfang er baseret pi, at foranstaltninger
vedtages i Radet og Europa-Parlamentet
ved flertalsafgorelse, er tilstrekkeligt
robust til at kunne std for domstolsprevelse
pa privates foranledning. P4 den anden side
berarer fellesskabsbestemmelserne nu pri-
vates interesser umiddelbart, hyppigt og
indgdende, hvilket medferer, at der er et

53 — Argumentet har aldrig kunnet anvendes i forbindelse med
de af Radets forordninger og direktiver, som fra EQFs
oprettelse er blevet vedtaget ved flertalsafgorelse, eller i
forbindelse med Kommissionens forordninger og direkti-
ver.

54 — Jf. A, Arnull: »The action for annulment: a case of double
standards?«, Judicial review in European Union Law:
Liber Amicorum in Honour of Lord Slynn of Hadley, Bind
L, 2000, 5. 177, pé s. 189.
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tilsvarende storre behov for en effektiv
domstolsbeskyttelse mod ulovlige handlin-
ger.

78. Det skal ogsd bemarkes, at selv om De
Europwiske Fellesskaber har sin oprindelse
i en rxzkke traktater, som er indgdet af
medlemsstaterne inden for rammerne af
folkeretten, har Fzllesskabets retsorden
udviklet sig pd en sddan made, at det ikke
leengere er korreke at beskrive det som et
system for mellemstatsligt samarbejde, eller
at beskrive Domstolen som en international
domstol. Den omstendighed, at private
sagsagere traditionelt ikke, eller kun und-
tagelsesvist, gives adgang til at anlaegge
sogsmal for internationale retsinstanser har
derfor ingen betydning for den fortolkning,
der nu om dage skal anlaegges af
artikel 230, stk. 4, EF.

79. For det tredje mener jeg ikke, at en
lempelse af betingelserne for, hvornar pri-
vate er individuelt berert, vil medfore en
syndflod af sager, som vil lamme domstols-
systemet. Der er ingen fortilfzlde for, at
dette er sket i de retssystemer, i og uden for
Den Europaiske Union, inden for hvilke
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betingelserne for segsmalskompetence i de
senere ar gradvist er blevet lempet 53, Sager
anlagt af private i medfer af artikel 230 EF
er endvidere underlagt en reekke betingel-
ser. Ud over betingelsen om, at sagsegeren
skal vare individuelt berert, skal han end-
videre kunne pavise, at han er umiddelbart
berort, og sagen skal vere anlagt inden for
en frist pd to mdéneder. Selv om disse
betingelser kun har spillet en begranset
rolle i den hidtidige retspraksis, er det s&
godt som sikkert, at de vil f4 en storre
betydning som folge af en lempelse af
betingelsen om, at sagsegeren skal vere
individuelt bergrt. Det mi derfor formodes,
at en lempelse af betingelserne for sogs-
maélsberettigelse vil resultere i en foregelse
af antallet af sager anlagt i medfer af
artikel 230, stk. 4, EF, men at foregelsen vil
vaere, om end vasentlig, s dog ikke uover-
kommelig.

80. En foregelse af sagsmengden vil ikke
nedvendigvis underminere Fellesskabets
retsinstansers muligheder for at udfere
deres opgave og afgere sagerne hurtigt. En
stor del af foregelsen vil formentlig bestd af
sager, hvori forskellige personer og organi-
sationer anfaegter den samme fellesskabs-
foranstaltning. Sddanne sager kan behand-
les, uden at der i vaesentligt omfang traekkes
pé Rettens ressourcer, ved at forene sager
eller ved at udpege provesager. Hvis der er
tale om sagsanleg, der d4benbart er materi-
elt ugrundede, kan Retten frifinde sagsogte
ved begrundet kendelse i medfor af

55 — Jf. nedenfor i punkt 85.
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artikel 111 i dens procesreglement. I
betragtning af den komplicerede karakter,
gzldende retspraksis om segsmalskompe-
tence har, og af den detaljerede argumen-
tation i Rettens kendelser, serligt ved-
rorende sporgsmdl, der angir betingelsen
om, at sagsegeren skal vere individuelt
berort, vil det neppe kraeve nogen serlig
ekstra anstrengelse at forkaste sddanne
sager pa materielt grundlag.

81. Hertil kommer, at effektiviteten i Fel-
lesskabets retsinstansers sagsbehandling om
nodvendigt kan oges gennem reformer af
proces- og kompetencereglerne. Der er
allerede foretaget visse endringer af Ret-
tens procesreglement med henblik pd at
reducere sagsbehandlingstiden3¢. Nice
-traktaten 37 fastlegger en mere smidig
procedure for @ndring af Rettens og Dom-
stolens procesreglement *8. Endnu vigtigere
er, at de endringer af traktaten, som er
foresldet i Nice-traktaten, ogsa forudsetter,
at der oprettes serlige retsinstanser, der
kan afgere sager pa szrlige omrader>® —
som f.eks. personalesager og, eventuelt,

56 — Disse @ndringer, som er trddt i kraft den 1.2.2001, er
offentliggjort 1 EFT 2000 L 322, s. 1.

57 — EFT 2001 C 80, s. 1.

58 — I henhold til artikel 245 EF krzver sndringer pA Dom-
stolens og Retten i Ferste Instans’ anmodning Radets
enstemmige godkendelse. Forslagene til de nye artikler 224
EF og 225 EF giver mulighed for, at Rddet kan godkende
endringer med kvalificeret flertal.

59 — Forslag til en ny artikel 225 A EF.

varemerkesager. Endvidere vil der fortsat
vere mulighed for, om nedvendigt, at
forege antallet af dommere og personalet i
Retten i Forste Instans.

Er tiden inde til at videreudvikle fortolk-
ningen af begrebet individuelt berort

82. Under retsmadet fremhaevede Ridet, at
retspraksis vedrerende betingelsen om, at
sagsoger skal vaere individuelt berort, er en
fast praksis, og at den derfor ikke ber
fraviges i nerverende sag. Det er korrekt,
at Domstolen af retssikkerhedsmassige
hensyn kun ber fravige en fast retspraksis,
ndr der er tvingende argumenter herfor, og
tiden er inde til et siddant skridt. 1T de
foregdende afsnit har jeg netop argumente-
ret for, at argumenterne for at tage rets-
praksis vedrerende begrebet individuelt
berort op til fornyet overvejelse er tvingen-
de. Der er fire forhold, der efter min
opfattelse viser, at tiden er inde til at veere
lydher over for denne argumentation.

83. For det forste er det ikke korrekt, nar
Réadet hzevder, at retspraksis vedrerende
begrebet individuelt berert er fuldsteendig
konsekvent og fast. Domstolen har i en
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rekke vigtige domme afsagt i labet af de
seneste ti 4r i et vist omfang lempet
betingelserne for sogsmélsberettigelse. 1
dommen i sagen Extramet Industrie mod
Rédet¢® og i Codorniu-dommen®! har
Domstolen accepteret, at almengyldige for-
anstaltninger i form af forordninger kan
anfegtes af private sagsogere, eftersom
»|dlen omstendighed, at en retsakt har
almengyldig karakter, [ikke] udelukker [...]
at visse erhvervsdrivende vil kunne veaere
umiddelbart og individuelt berort af
den« 62, Domstolen har endvidere udtalt,
at private ikke blot har adgang til at
anfegte en almengyldig foranstaltning,
ndr foranstaltningen alene bererer en luk-
ket personkreds, som sagsegeren tilhorer,
men ogsd nir sagsegeren kan anses for at
veere individuelt berert pd grund af en
faktisk situation, der adskiller ham fra alle
andre ¢3. Cordornfu-dommen vedrorte sale-
des et tilfzlde, hvor en spansk producent af
mousserende vine ville anfegte en forord-
ningsbestemmelse, hvorefter betegnelsen
»crémant« var forbeholdt vine, der var
fremstillet i bestemte omrader i Frankrig og
i Luxembourg. Bestemmelsen berorte
potentielt retsstillingen for alle producenter
af mousserende vine i Fzallesskabet, som
benyttede eller onskede at benytte beteg-
nelsen »crémant«. Domstolen fastslog ikke
desto mindre, at »Codorniu i 1924 i
Spanien registrerede ordmerket »Gran
Crémant de Codorniu«, som det traditio-
nelt har benyttet bdde for og efter regi-
streringen. Den omtvistede bestemmelse
hindrer Codorniu i at udnytte sit ordmzer-

60 — Sag C-358/89, naevnt i fodnote 5 ovenfor.

61 — Domstolens dom af 18.5.1994, sag C-309/89, Codorniu,
Sml. I, s. 1853.

62 — Dommen i sagen Antillean Rice Mills mod Rédet, naevnt i
fodnote 4 ovenfor, premis 46.

63 — Samme dom, pramis 49.
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ke, idet benzvnelsen »crémant« alene for-
beholdes de franske og luxembourgske
producenter« ¢4, og udtalte herefter, at
Codorniu havde »godtgjort, at der forelig-
ger en situation, der i forhold til den
omtvistede bestemmelse adskiller dette sel-
skab fra alle andre erhvervsdrivende« 63,

84. Den gradvise udvikling mod en videre
sogsmalsadgang for private i henhold til
artikel 230, stk. 4, EF tyder pa en voksende
anerkendelse af, at snzvre betingelser for
privates segsmélskompetence ikke leengere
er acceptable. Det forhold, at Domstolen i
Greenpeace-dommen tilsyneladende lod
muligheden std dben for, at private kan
have segsmalskompetence i serlige tilfzl-
de, hvor gzldende retspraksis ellers vil
medfore en afskering af alle retsmidler 66,
kan ogsd ses som en anerkendelse af, at
denne retspraksis giver anledning til pro-
blemer. En mere udtrykkelig tilslutning til
dette synspunkt kan findes i Domstolens
bidrag til den regeringskonference, som
forte til vedtagelsen af Amsterdam-trakta-
ten 67, hvor den bemarkede: »Det er imid-
lertid et sporgsmal, om reglerne om annul-
lationssegsmal, som er omhandlet i EF-
traktatens artikel 173, og de tilsvarende
bestemmelser i de andre traktater, og hvor-
efter borgerne kun kan anlegge annulla-
tionssegsmal til provelse af retsakter, der

64 — Preemis 21.
65 — Praemis 22.
66 — Jf. ovenfor i punkt 35.

67 — Domstolens rapport om visse aspekter ved anvendelsen af
traktaten om Den Europaiske Union, Luxembourg, maj
995.
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berorer dem direkte og individuelt, er
tilstreekkelige til at sikre borgerne en effek-
tiv retslig beskyttelse mod sddanne krzn-
kelser af deres grundrettigheder, som insti-
tutionernes lovgivende virksomhed vil
kunne indebare « 68,

85. For det andet er retspraksis vedrerende
privates segsmalskompetence, som frem-
hevet af flere kommentatorer, i stadig
hojere grad ude af trit med medlemsstater-
nes forvaltningsret®®. 1 fransk ret, og i
retssystemer baseret herpd, har man sdledes
anvendt begrebet »acte faisant grief«, hvor-
efter praktisk taget alle personer, som
berores af en foranstaltning pd en maéde,
som er til skade for dem, kan anfegte
denne, ligesom begrebet »intérét pour agir«
fortolkes udvidende7%. 1 engelsk ret vil
betingelsen om, at en sagsoger skal have
»sufficient interest« i at begzre en dom-
stolsprovelse, sjzldent vere til hinder for
adgangen til at anlegge sag”1.

68 — Punkt 20.

69 — Jf. iseer A. Arnull, »Private applicants and the action for
annulment under Article 173 of the EC Treaty«, nevnt i
fodnote 6, pd s. 7-9; D. Waelbroeck og A.-M. Verheyden:
»Les conditions de recevabilité des recours en annulation
des particuliers contre les actes normatifs communautaires:
a la lumiére du droit comparé et de la Convention des
droits de I’homme«, nzvnt i fodnote 6, s. 403-425;
A. Albors-Llorens, Private Parties in EC Law, 1996,
s. 30-40; C. Harlow, » Access to justice as a human right«, 1
The EU and Human Rights, P. Alston (red.), 1999, s. 187,
pas. 193.

70 — Jf. R. Chapus, Droit du contentieux administratif, 9. udg.,
2001, s. 419-457.

71 — Jf. De Smith, Woolf og Jowell, Judicial Review of
Admmtstmtwe Action, 1995, s. 106-127.

86. Inden for andre omrdder er grundprin-
cipperne for domstolsprevelse udformet pa
grundlag af de bestemmelser, som gzlder i
medlemsstaterne. Fallesskabsretten yder
sdledes en effektiv beskyttelse af de grund-
leeggende principper, som er udledt af de
nationale bestemmelser — som f.eks. pro-
portionalitetsprincippet, lighedsprincippet,
princippet om den berettigede forventning,
retssikkerhedsprincippet og princippet om
de grundlzeggende menneskerettigheder. 1
relation til spergsmélet om sogsmalskom-
petence er den privates retsstilling imidler-
tid underlagt langt flere begransninger end
i mange, hvis ikke alle, nationale retssyste-
mer. Dette er en paradoksal situation, iszr i
betragtning af de vedvarende bekymringer
over, at fzllesskabsbestemmelserne savner
fuld demokratisk legitimitet, hvilket med-
forer, at Fzllesskabet kan mode modstand
fra de nationale domstole, som — hvilket
ikke ma glemmes — gentagne gange har
understreget, at de er fast besluttet pd at
sikre, at fellesskabsrettens udvikling ikke
undergraver domstolsbeskyttelsen af bor-
gerne 72,

87. Det kan indvendes, at visse nationale
retssystemer sondrer mellem lovbestemmel-
ser og administrative foranstaltninger og
kun giver mulighed for, at private kan
anlagge sag til provelse af administrative

72 — Jf. satligt Hojesterets dom i sagen Hanne Norup Carlsen
mod Statsminister Poul Nyrup Rasmussen {UfR 1999,
s. 800 H), den tyske Bundesverfassungsgerichts dom i
sagen Brunner mod Traktaten om Den Europziske Union
(2 BVR 2134/92 og 2 BvR 2159/92, BVerfGE 89, 5. 155) og
den italienske Corte Costituzionales dom i sagen Fragd
SpA mod Amministrazione delle Finanze {afgorelse 232 af
21.4.1989, 1989 72 RDI).
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foranstaltninger. Eftersom almengyldige
feellesskabsforanstaltninger har virkninger,
der svarer til virkningerne af lovbestem-
melser, er det ikke nedvendigt at give
private adgang til at anlegge sag til pro-
velse af sddanne foranstaltninger.

88. Jeg kan ikke tiltreede denne indvending.

89. Selv om det maske er rigtigt, at adgan-
gen til domstolsprovelse af lovbestemmel-
ser generelt er underlagt mere restriktive
betingelser end prevelse af administrative
foranstaltninger, udelukker de bestemmel-
ser, der er geldende i medlemsstaterne,
ikke i almindelighed, at private kan
anfagte lovbestemmelser, som tilsideszetter
grundlovsfestede rettigheder eller grund-
leeggende retsprincipper 73. I visse medlems-
stater, som f.eks. Ostrig, Belgien, Tyskland
og Spanien (og i visse af de stater, der har
ansegt om medlemskab af Den Europeiske
Union 74 ), kan lovbestemmelser anfagtes
umiddelbart af private ved forfatningsdom-

73 — Jf. L. Favoreu og ]. Jolowicz (red.), Le contréle juridic-
tionnel des lois, 1986; A. Brewer-Carias, Judicial review in
Comparative Law, 1989.

74 — G. Brunner, »Development of a constitutional judiciary in
Eastern Europe«, Review of Central and East European
Law, 1992, s. 535; H. Schwartz, »The new East European
constitutional courts«, Michigan Journal of International
Law, 1992, s. 741; M. Verdussen (red.), La justice
constitutionelle en Europe centrale, 1997.
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stolene. I andre medlemsstater, som f.eks.
Danmark, Greekenland, Irland 73, Portugal
og Sverige, kan sager om lovligheden af
lovbestemmelser anlegges ved og behand-
les af de ordinzre domstole.

90. De begrensninger med hensyn til
adgangen til domstolsprovelse af lov-
bestemmelser, som findes 1 medlemsstater-
ne, er endvidere baseret pi to vaesentlige
forudseetinger: National ret fastsztter i
almindelighed en klar sondring mellem
lovbestemmelser og administrative bestem-
melser, og lovbestemmelser vedtages syste-
matisk i henhold til procedurer med en
hojere grad af demokratisk legitimitet end
administrative foranstaltninger. Fzlles-
skabstraktaterne opstiller i modsatning
hertil ikke noget klart »regelhierarki« 76,
og selv om EF-traktaten sondrer mellem
grundleggende fellesskabsforanstaltninger
og gennemfeorelsesforanstaltninger 77, ved-
tages de forstnzvnte ikke systematisk i
henhold til procedurer med en hajere grad
af demokratisk legitimitet end de sidst-
navnte. F.eks. kan der i en grundforord-
ning udstedt af Ridet og Europa-Parlamen-
tet veere tildelt Radet eller Kommissionen

75 — 1 henhold til artikel 34 i den irske grundlov er kompeten-
cen til at efterprove lovbestemmelsers grundlovsmessighed
tillagt High Court, med mulighed for appel til Supreme
Court.

76 — Fraveret af et regelhierarki i faellesskabsretten er fastsldet i
forbindelse med vedtagelsen af traktaten om Den Euro-
Eaeiske Union i en erkleering, der er vedlagt slutakten som

ilag. Erkleering nr. 17 om hierarkiet af Fellesskabets
retsakter fastslar, at »[...] den regeringskonference, der
skal indkaldes i 1996, skal undersoge, hvorvidt det er
muligt at tage klassificeringen af Feellesskabets retsakter op
til revision med henblik pa at opstille et passende hierarki
mellem de forskellige kategorier af retsakter«.

77 — Artikel 202 EF.
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befajelse til at vedtage gennemforelsesfor-
anstaltninger. Valget af den myndighed,
som skal foretage gennemforelsen, kan
have indflydelse pd, hvilke procedurer
gennemforelsesforanstaltningerne vedtages
efter og disses demokratiske legitimitet.
Endvidere er Europa-Parlamentets befajel-
ser — om end denne institution spiller en
stadig vigtigere rolle i Feellesskabets lovgiv-
ningsproces — forskellige for de forskel-
lige omrader i den pagezldende traktat.

91. Det kan heller ikke som en analogislut-
ning fra retsstillingen i visse medlemsstater,
hvor provelse af lovbestemmelser er for-
beholdt forfatningsdomstolen, havdes, at
provelsen af almengyldige foranstaltninger
alene skal henhere under Domstolen og
ikke under Retten i Forste Instans. Retten
har allerede kompetence til at preve almen-
gyldige foranstaltninger, svel i erstatnings-
sager som i forbindelse med en ulovlig-
hedsindsigelse.

92. Hertil kommer, at fellesskabslovgiver i
preamblen til afgerelsen om oprettelse af
Retten i Forste Instans”® har fastsliet, at
»for at opretholde kvaliteten og effektivi-

78 — Rédets afgorelse af 24.10.1988 om oprettelse af De
Europziske Fellesskabers Ret i Forste Instans, EFT
L 319, s. 1.

teten af retsbeskyttelsen inden for felles-
skabsretten ber der skabes grundlag for, at
Domstolen kan koncentrere sig om sin
hovedopgave, som er at sikre en ensartet
fortolkning af fellesskabsretten«”?, og at
Rettens opgaver »vil [...] indebzere en storre
grad af retsbeskyttelse for de retsundergiv-
ne« 80, Det fremgar af disse erkleringer, at
feellesskabslovgiver tilsigtede en kompeten-
cedeling mellem Retten i Forste Instans og
Domstolen: Den forstnzvnte skulle kon-
centrere sig om at efterprove lovligheden af
feellesskabsforanstaltninger i sager anlagt af
private, mens den sidstnzevnte skulle kon-
centrere sig om at treffe afgerelse om
fortolkningssporgsmaél inden for rammerne
af przjudicielle foreleggelser og at efter-
prove lovligheden af Rettens domme, idet
Domstolen derved forer den endelige kon-
trol med lovligheden af fallesskabsfor-
anstaltninger.

93. Mens Domstolen kan have veret af den
opfattelse, at afgorelsen om oprettelse af
Retten i Forste Instans ikke overlod den de
midler, der er nodvendige med henblik pa
at gennemfore denne hensigt fuldt ud,
eftersom den oprindeligt kun tildelte Retten
kompetence vedrorende sagsmal anlagt af
private i medfer af artikel 230, stk. 4, EF i
sager om konkurrenceretlige sporgsmal,
har fellesskabslovgiver siden overfort kom-
petencen i alle sager anlagt af private i

79 — Femte betragtning i preeamblen.
80 — Fjerde betragtning i praeamblen.
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medfer af artikel 230, stk. 4, EF fra
Domstolen til Retten i Forste Instans®l.
Endvidere fremgar det af de endringer af
artikel 220 EF’s ordlyd, som er foreslaet i
Nice-traktaten 82, at Retten i Forste Instans
ikke blot er »oprettet i tilknytning til
Domstolen« (artikel 225 EF), men at den
sammen med Domstolen bzerer ansvaret
for, at lov og ret overholdes ved traktatens
fortolkning og anvendelse.

94. Nice-traktaten bestemmer i den nye
artikel 225 EF, at Retten i Forste Instans
skal have kompetence til som ferste instans
at treeffe afgorelse i alle de sager, der er
omhandlet i artikel 230, 232, 235, 236 og
238, bortset fra sager, der henvises til en
serlig retsinstans, eller sager, der i henhold
til statutten er forbeholdt Domstolen. Ret-
ten far sdledes i princippet kompetence i
alle annullationssegsmal, uanset om de er
anlagt af private, af medlemsstater eller af
feellesskabsinstitutioner. Rettens rolle som
den primere domstol i sager om legalitets-
provelse, underlagt Domstolens befojelser
som appelinstans, vil dermed blive styrket i
veesentlig grad.

81 — Jf. Radets afgerelse 93/350/Euratom, EKSF, EQF af
8.6.1993 om @ndring af afgorelse 88/591/EKSF,EQF,Eu-
ratom om oprettelse af De Europiske Faellesskabers Ret i
Forste Instans; EFT L 144, s. 21; Radets afgorelse
94/149/EKSF, EF af 7.3.1994 om zndring af atgorelse
93/350/Euratom, EKSF, EQF om endring af afgerelse
88/591/EKSF, EQF, Euratom om oprettelse af De Euro-
paiske Fzllesskabers Ret i Forste Instans, EFT L 66, s. 29.

82 — Navnt i fodnote 57.
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95. Med henblik pid at gennemfare disse
bestemmelser har Domstolen i et nyligt
udarbejdet arbejdsdokument foresliet, at
det, af de annullationssegsmal, der anlzeg-
ges af en medlemsstat, en fellesskabsinsti-
tution eller Den Europaiske Centralbank,
kun er de sager, hvor sagsegte er Parla-
mentet, Radet eller Parlamentet og Radet i
faellesskab, der 1 henhold til statutten skal
veere forbeholdt Domstolen. Sddanne sager
skal i henhold til Domstolens forslag for-
beholdes Domstolen med henblik pd at
bevare dens »rolle, som naesten svarer til en
forfatningsdomstols«, og som indeberer, at
den prover Fellesskabets »grundleeggende
lovgivningsvirksomhed« (»I’activité nor-
mative de base«). Imidlertid har overvejel-
serne »[f]or ikke at @ndre ved den allerede
foretagne overforsel af sager, der anlegges
af borgere eller virksomheder, til Retten
[...] kun drejet sig om de sager, der
anlegges af medlemsstaterne, fellesskabs-
institutionerne og Den Europeiske Central-

bank«.

96. Hvordan man end fordeler de sager,
der anlegges af en medlemsstat, af en
feellesskabsinstitution eller af Den Europee-
iske Centralbank, mellem Domstolen og
Retten i Forste Instans, er det min opfat-
telse, at disse ordninger ikke skal have
indflydelse pa det selvstzndige og over-
ordnede krav om, at private skal vere
berettigede til at anfzgte alle fellesskabs-
foranstaltninger, som er til skade for dem.
Hvis sddanne sogsmal skal anlaegges ved
Retten, hvilket jeg finder hensigtsmeessigt,
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vil Domstolens »rolle, som naesten svarer til
en forfatningsdomstols« blive bevaret gen-
nem dens befajelser som appelinstans. Den
vil netop fa en storre betydning, sifremt der
gives private adgang til at anfegte almen-
gyldige foranstaltninger ved Retten, med
appeladgang til Domstolen.

97. Det sidste forhold, som efter min
opfattelse viser, at der er behov for at tage
retspraksis vedrerende begrebet individuelt
berort op til fornyet overvejelse, er den
retspraksis, der er ved at tage form ved-
rorende princippet om de nationale dom-
stoles effektive beskyttelse af rettigheder
udledt af fellesskabsretten. Selv om dette
princip blev fastsliet allerede i 1986, i
Johnston-dommen 33, er dets betydning kun
gradvist blevet klarlagt i Domstolens prak-
sis 1 den mellemliggende periode #4. Det
fremgdr nu af dommene i Factortame-sa-
gen 8 og Verholen-sagen 8¢, at princippet
om effektiv domstolsbeskyttelse kan inde-
baere, at nationale domstole skal kunne
prove alle nationale retsakter, fastsatte
forelobige forholdsregler og give private
adgang til at anlegge segsmal, selv i
tilfeelde, hvor de ikke har adgang hertil
efter national ret.

83 — Sag 222/84, nzvnt ovenfor i fodnote 30.
84 — ]f serligt dom af 15.10.1987, sag 222/86, UNECTEF mod
eylens, Sml. s. 4097, Oleificio Borelli-dommen, navnt i
note 29, samt domme af 11.1. 2001, sag C-1/99, Kofisa
Italla, Sml. I s. 207, og sag C-226/99, Slples Sml. I, s. 277.
85 — Dom af 19.6.1990, sag C-213/89, Factortame m.fl., Sml. I,
s. 2433, praemis 19-22.
86 — Dom af 11.7.1991, forenede sager C-87/90, C-88/90 og
C-89/90, Verholen m.fl., Sml. I, s. 3757, praemis 23 og 24.

98. Visse kommentatorer har peget pa
modsetningsforholdet mellem de haje stan-
darder, Domstolen siledes har sat for de
nationale retssystemer i sin praksis, og den
begrensede adgang for private til at
anlegge sag ved Fellesskabets retsinstan-
ser 87, Selv om det maske vil vare for stzerkt
at tale om »dobbeltmoral« i den forbin-
delse, kan det dog ikke naegtes, at de
snavre betingelser for segsmalsberettigelse
i henhold til artikel 230, stk. 4, EF efter den
fortolkning, Domstolen hidtil har anlagt af
bestemmelsen, og de ordlydsbaserede og
historiske grunde, Radet og Kommissionen
har pdberdbt sig til stotte for disse betin-
gelser, i stadig hojere grad forekommer at
vere uholdbare set i lyset af Domstolens
praksis vedrerende princippet om effektiv
domstolsbeskyttelse 88,

99. Tiden er derfor nu inde til at genover-
veje den sneevre fortolkning af artikel 230,
stk. 4, EF, som — ved at tilskynde private
til at indbringe gyldighedsspergsmal for
Domstolen i medfer af artikel 234 EF —
har den folge, at sager, som Retten i Forste
Instans er blevet oprettet for at behandle,
fjernes fra dens kompetenceomride, og til
at forbedre domstolsbeskyttelsen af private
interesser.

87 — Jf. R. Caranta, »Judicial protection against Member States:
a new jus commune takes shape«, Common Market Law
Review 1995, p. 703, pd s. 724 og 725. Jf. i samme retning
C. Harlow, >Towards a theory of access for the European
Court of Justices, Yearbook of European Law 1992, p.
213, pé s. 223-229; C. Kilpatrick, »The future of remedies
in Europe« The Future ( Remedies in Europe,
C. Kilpatrick, T. Novitz et P. Skidmore (red.) (2000), s. 9;
A. Ward, Judicial Review and the Rtghts of Private Parties
in EC Law, 2000, s. 242; A. Arnull i den ovenfor i fodnote
54 nzevnte artikel.

88 — I den forbindelse bemarkes, at Domstolen udtrykkeligt har
afvist at anvende forskellige kriterier i en sag om forelobige
forholdsregler: jf. Zuckerfabrik Stiderdithmarschen-dom-
men, navnt i fodnote 34, praemis 20.
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Forslag til afgerelse

100. Retspraksis vedrerende privates adgang til at anlegge sogsmal ved
Domstolen (nu ved Retten i Forste Instans) har gennem arene givet anledning
til megen debat, som for en stor del har veeret meget kritisk. Det kan ikke nzaegtes,
at den begransede sogsmalsadgang for private i vide kredse betragtes som et af de
mindst tilfredsstillende aspekter af Feallesskabets retssystem 8°. Det er ikke kun
den begransede adgang, som er blevet kritiseret, men ogsd den kompleksitet og
g]ensynhge mangel pd konsekvens, som har varet en folge af Domstolens forsog
pa at give adgang til at anlaegge sogsmdl i tilfeelde, hvor den szdvanlige
tilgangsvinkel ville fore til en dbenbar »afskeering af alle retsmidler«. En af de
grundigste og mest autoritative nyere analyser henviser saledes til »den skamplet
pa fellesskabsretten, som retspraksis vedrorende segsmalsadgangen er blevet« 0.
Selv om der kan vere tvivl om, i hvilket omfang denne kritik er berettiget, kan det
vel ikke bestrides, at det er seerdeles vasentligt, at frem for alt reglerne om adgang
til at anleegge sogsmal ved Domstolen er klare, ssmmenhangende og letforstée-
lige.

101. I dette forslag til afgerelse har jeg argumenteret for, at Domstolen — i
stedet for pa grundlag af Greenpeace-dommen at fastsztte endnu en begraenset
undtagelse til dens restriktive praksis vedrerende sogsmalskompetence — bor
tage sin praksis op til fornyet overvejelse og anlaegge en mere tilfredsstillende
fortolkning af begrebet individuelt berort.

89 — Jf. ovenfor i fodnote §.
90 — A. Arnull, »Private applicants and the action for annulment since Codorniu«, navnt i fodnote 6, s. 52.
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102. Det kan vere nyttigt at sammenfatte begrundelsen for denne opfattelse som
folger:

1) Der kan anferes vesentlige indvendinger mod Domstolens grundleggende
antagelse, hvorefter det forhold, at private kan opnd, at der sker praejudiciel
foreleggelse, yder dem fuldstendig og effektiv domstolsbeskyttelse mod
almengyldige foranstaltninger:

— T henhold til proceduren med przjudiciel forelzeggelse har sagsogeren ikke
mulighed for at bestemme, om der skal ske przjudiciel foreleeggelse for
Domstolen, hvilke foranstaltninger der forelaegges Domstolen til provelse,
eller hvilke ugyldighedsgrunde der henvises til, og han har siledes ikke
noget krav pa at opnd adgang til provelse ved Domstolen. P4 den anden
side kan den nationale domstol ikke pd egen hind give sagsogeren
medhold og erklere den anfzegtede almengyldige foranstaltning ugyldig.

— Der kan vere tale om en afskering af alle retsmidler i tilfeelde, hvor det er
vanskeligt eller umuligt for en sagsoger at anfaegte en almengyldig
foranstaltning indirekte (f.eks. hvis der ikke er nogen gennemforelsesfor-
anstaltninger, som kan anfaegtes, eller hvis sagsegeren ville veere nedsaget
til at begd en lovovertraedelse for at kunne anfaegte heraf folgende
sanktioner).

— Hensynet til retssikkerheden taler for, at en almengyldig foranstaltning
ber kunne undergives provelse sa snart som muligt og ikke forst efter, at
der er vedtaget foranstaltninger til dens gennemforelse.
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— Sager, hvor almengyldige foranstaltninger anfaegtes indirekte gennem
foreleeggelse i medfor af artikel 234 EF af sporgsmal om deres gyldighed,
indebearer en raekke processuelle ulemper set i forhold til direkte sogsmal
ved Retten i Forste Instans i medfer af artikel 230 EF, f.eks. for sd vidt
angar deltagelsen af de(n) institution(er), som har udstedt foranstaltnin-
gen, den tid og de omkostninger, der medgir ved sagsbehandlingen,
fastszettelse af forelobige forholdsregler eller adgangen for tredjeparter til
at intervenere.

2) Disse indvendinger kan ikke imedegds ved undtagelsesvis at indremme
sogsmalsadgang i de tilfeelde, hvor sagsegeren i henhold til national ret ikke
har mulighed for at opnd en przjudiciel foreleggelse af sporgsmil om
gyldigheden af den anfagtede foranstaltning. En sddan tilgangsvinkel

— savner grundlag i traktatens ordlyd

— ville uundgaeligt medfore, at Fellesskabets retsinstanser skulle fortolke og
anvende nationale bestemmelser, hvilket de hverken er indrettet med
henblik pa eller har kompetence til

— ville fore til uligheder mellem erhvervsdrivende fra forskellige medlems-
stater og et yderligere tab af retssikkerhed.
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Indvendingerne kan heller ikke imedegds ved at havde, at medlemsstaterne
har pligt til i deres retsorden at sikre, at der er adgang til at opna foreleggelse
af sporgsmil om gyldigheden af almengyldige fellesskabsforanstaltninger
inden for deres retssystemer. En sddan tilgangsvinkel ville

— lade mange af de problemer, den nuvarende retstilstand medferer, uloste,
som f.eks. det forhold, at der ikke findes et retsmiddel, som private har et
retskrav pa at kunne anvende, de unedvendigt lange sagsbehandlingstider
og de unedvendige omkostninger for sagsogeren og sporgsmilet om
fastseettelse af forelobige forholdsregler

— veere vanskelig at overvdge og hindhave

— forudsatte et vidtgdende indgreb i medlemsstaternes ret til selvbestem-
melse i retsplejen.

Den eneste tilfredsstillende losning er derfor at anerkende, at en sagsoger er
individuelt berort af en fxllesskabsforanstaltning, nar denne foranstaltning er
eller kan vare til betydelig skade for hans interesser. Denne losning har
folgende fordele:

— Den lgser alle de ovenfor beskrevne problemer: Sagsogerne fir et egentligt
krav pa umiddelbar adgang til en domstol, som kan fastsette forholds-
regler, tilfzelde, der kan fore til en afskering af alle retsmidler, undgas, og
domstolsbeskyttelsen forbedres pa forskellig vis.
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— Den ophaver den anomali, som felger af den hidtidige retspraksis, og som
bestar i, at jo flere personer, der er berort, jo mindre er sandsynligheden
for, at der er adgang til en effektiv domstolsprovelse.

— De stadig mere komplicerede og uforudsigelige regler om spgsmaéls-
kompetence erstattes af et meget enklere kriterium, som vil flytte veegten i
domstolsprovelsen fra rent formelle spergsmil om, hvorvidt en sag kan
antages til realitetsbehandling, til spergsmal vedrerende sagens realitet.

— En sddan genfortolkning er pa linje med den almindelige tendens i
retspraksis til at udvide rakkevidden af domstolsbeskyttelsen som
reaktion pd udvidelsen af fellesskabsinstitutionernes befojelser (AETR-
dommen, Les Verts-dommen og Tjernobyl-dommen).

5) Indvendingerne mod at udvide sogmailsadgangen er ikke overbevisende.
Serligt skal det anferes, at

— ordlyden af artikel 230 EF ikke udelukker dette

— unddragelse af potentielt ulovlige foranstaltninger fra domstolspravelse
ikke kan begrundes ud fra hensyn til administrativ eller lovgivningsmaessig
effektivitet; en beskyttelse af lovgivningsprocessen ma opnas ved at
opstille hensigtsmaessige materielle kriterier for domstolsprovelsen
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— frygten for, at Retten i Forste Instans vil blive overbebyrdet, synes
overdrevet, eftersom tidsfristen i artikel 230, stk. 5, EF og betingelsen om,
at sagsogeren skal veere umiddelbart berort, vil forhindre en uover-
kommelig forpgelse af sagsmaengden; der findes processuelle midler, som
kan sezttes ind ved en mere begreenset forogelse af sagsmangden.

6) Den vasentligste indvending er nok, at retspraksis har varet geldende i
mange ar. Der er imidlertid en reekke arsager til, at tiden nu er inde til en
2ndring. Serligt skal det anfores, at

— retspraksis i mange gransetilfelde ikke er fast, og at den under alle
omstendigheder er blevet lempet i de senere 4r med den folge, at
afgorelserne om, hvorvidt en sag skal antages til realitetsbehandling, er
blevet stadig mere komplicerede og uforudsigelige

— retspraksis i stadig hejere grad er ude af trit med mere liberale
udviklingstendenser i national ret

— oprettelsen af Retten i Forste Instans, og den gradvise overforsel til Retten
af alle sogsmal, der anlegges af private, gor det stadigt mere hensigts-
meessigt at udvide privates adgang til at anfegte almengyldige foran-
staltninger

— Domstolens praksis vedrerende princippet om en effektiv domstols-
beskyttelse ved de nationale domstole gor det stadigt svaerere at begrunde
snavre begraensninger af adgangen til at anlegge sogsmal ved Felles-
skabets retsinstanser.
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103. Af alle disse grunde foreslar jeg Domstolen at fastsla, at en person skal anses
for at veere individuelt berort af en fellesskabsforanstaltning, som omhandlet i
artikel 230, stk. 4, EF, nar denne foranstaltning, pd grund af de szrlige
omstendigheder, han befinder sig i, er eller kan vere til betydelig skade for hans
interesser.

104. Da den appellerede kendelse fra Retten i Forste Instans er baseret pa en mere
snaever fortolkning af begrebet individuelt berort, mener jeg, at den ber ophzeves.
Det tilkommer imidlertid Retten — i overensstemmelse med Domstolens dom i
denne sag — at afgore, om den af UPA anlagte sag skal antages til realitets-
behandling.

105. 1 lyset af det ovenfor nzevnte forslag til afgerelse er det ufornedent at
behandle UPA’s gvrige anbringender om, at argumentationen i den appellerede
kendelses praeemis 61-64 er utilstreekkelig og selvmodsigende, og at den bygger pa
en forkert opfattelse af UPA’s argumenter.

106. UPA har ikke nedlagt pastand om betaling af sagsomkostninger, og jeg
foreslar derfor, at Domstolen bestemmer folgende:

1) Den appellerede kendelse ophaves.

2) UPA, Réadet og Kommissionen barer deres egne omkostninger.
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