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Unionen og dens medlemsstater mod tredjelandes gkonomiske tvang —
retsgrundlag og institutionelle aspekter

I. INDLEDNING

1. Den 10. december 2021 forelagde Kommissionen et forslag til forordning om
beskyttelse af Unionen og dens medlemsstater mod tredjelandes ekonomiske tvang

("forslaget")?.

1 Dette dokument indeholder juridisk radgivning, der er beskyttet i henhold til artikel 4, stk. 2,
1 Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EF) nr. 1049/2001 af 30. maj 2001 om
aktindsigt i Europa-Parlamentets, Radets og Kommissionens dokumenter, og som Radet for
Den Europ@iske Union ikke har gjort offentligt tilgeengelig. Radet forbeholder sig alle sine
rettigheder i tilfelde af uautoriseret offentliggerelse.

2 Dok. 14943/21.
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2. Dette forslag blev forelagt for og dreftet 1 Handelsgruppen den 9. december 2021, den
12. og 25. januar, den 2. og 15. februar, den 2., 8. og 15. marts, den 5. og 27. april og
den 3. maj 2022. Den 17. maj, den 1. og 9. juni 2022 dreftede Handelsgruppen et
kompromisforslag fra formandskabet®. Den 28. juni og den 5. juli 2022 dreftede

Handelsgruppen det andet kompromisforslag fra formandskabet?.

3. Under dreftelserne blev der rejst spergsmal vedrerende det retsgrundlag, som
Kommissionen har foresldet, de institutionelle aspekter af den foreslaede

beslutningsmekanisme og forslagets forenelighed med folkeretten og WTO-reglerne.

4. P4 mederne den 27. april og den 17. maj 2022 forelagde reprasentanten for Rédets
Juridiske Tjeneste sin juridiske rddgivning om forslagets retsgrundlag og institutionelle
aspekter. Efter anmodning fra Handelsgruppen uddyber dette dokument skriftligt nogle

af de mundtlige bemarkninger yderligere.

II. JURIDISK ANALYSE

5. Denne udtalelse vil forst undersege, om artikel 207, stk. 2, 1 TEUF er det rette

retsgrundlag for forslaget (A) og derefter analysere de institutionelle aspekter heraf (B).

3 Dok. WK 6814/2022.
4 Dok. WK 9206/2022.
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A. RETSGRUNDLAG
i)  Forslagets mal og indhold

6.  Valget af det rette retsgrundlag for en EU-retsakt skal foretages pa grundlag af objektive
kriterier, som Domstolen kan efterpreve, herunder navnlig retsakters formal og

indhold®.

7. Thenhold til fast retspraksis kraever valget af det rette retsgrundlag, at det primere eller
fremherskende formél eller led i en foranstaltning identificeres. Hvis en foranstaltning
har dobbelt formal eller bestar af to led, og det ene af disse formal eller af disse led kan
bestemmes som det primere, mens det andet kun er sekundert, skal retsakten have ét
enkelt retsgrundlag, nemlig det, som det primere eller fremherskende formal eller led
kreever. Hvis en foranstaltning derimod samtidig forfelger flere formal eller har flere
led, der er uadskilleligt forbundne, uden at det ene er sekundert i forhold til det andet,
skal en sddan foranstaltning undtagelsesvis vedtages med de dertil svarende forskellige
retsgrundlag. Domstolen har dog fastsldet, at anvendelse af to eller flere retsgrundlag
ikke er udelukket, nar de procedurer, der er fastlagt i de respektive retsgrundlag, er

uforenelige®.

5 Dom af 26. marts 1987, Kommissionen mod Rddet, sag 45/86, EU:C:1987:163, premis 11,
dom af 11. juni 1991, Kommissionen mod Rddet, sag C-300/89, EU:C:1991:244, praemis 10,
udtalelse 2/00 (Cartagenaprotokollen om biosikkerhed) af 6. december 2001,
EU:C:2001:664, premis 22, dom af 22. oktober 2013, Kommissionen mod Rddet, sag
C-137/12, EU:C:2013:675, premis 10, dom af 14. juni 2016, Parlamentet mod Rddet, sag
C-263/14, EU:C:2016:435, premis 43, dom af 2. september 2021, Kommissionen mod
Radet (aftale med Armenien), C-180/20, EU:C:2021:658, premis 32, samt dom af 4.
september 2018, Kommissionen mod Rddet (aftale med Kasakhstan), C-244/17,
EU:C:2018:662, preemis 36.

6 Jt. f.eks. dom af 19. juli 2012, Europa-Parlamentet mod Radet, C-130/10, EU:C:2012:472,
premis 43-45, og den heri omhandlede retspraksis.

11943/22 3
JUR LIMITE DA



8.  Ifelge begrundelsen er formélet med forslaget "at beskytte Unionens og dens
medlemsstaters interesser ved at scette Unionen i stand til at reagere pd okonomisk
tvang" i overensstemmelse med de i betragtning 1-3 n@vnte vardier og interesser, som
Unionen skal forsvare og fremme i forbindelserne med den evrige verden i henhold til
artikel 3, stk. 5, 1 TEU og med de principper, som Unionens optreden pa den
internationale scene bar bygge pa 1 henhold til artikel 21, stk. 1, 1 TEU, herunder respekt
for grundsatningerne i FN-pagten og folkeretten, navnlig princippet om at udvikle
venskabelige forbindelser mellem nationer baseret pé respekt for princippet om lige
rettigheder. I henhold til betragtning 5 er det "onskeligt, at Unionen bidrager til at
skabe, udvikle og preecisere internationale rammer for forebyggelse og eliminering af

situationer med okonomisk tvang".

9.  Forslaget fastsatter regler og procedurer med henblik pé at "sikre en effektiv beskyttelse
af Unionens og dens medlemsstaters interesser, ndr et tredjeland ved hjcelp af
foranstaltninger, der pavirker handel eller investering, soger at tvinge Unionen eller en
medlemsstat til at vedtage eller undlade at vedtage en bestemt retsakt.” Forordningen
har til formal at sikre en effektiv og hurtig reaktion fra Unionen "med det formal at
afskreekke eller fa tredjelandet til at afholde sig fra sadanne handlinger, samtidig med
at Unionen i sidste instans kan treeffe modforanstaltninger mod sddanne handlinger"

(artikel 1 og betragtning 7).

10. Okonomisk tvang defineres som tredjelandes indgriben 1 Unionens eller en
medlemsstats legitime suverane valg ved at anvende eller true med at anvende
foranstaltninger, der pdvirker handel eller investeringer, med henblik pa at forhindre
eller opna opher, @ndring eller vedtagelse af en bestemt retsakt (artikel 2, stk. 1, og

betragtning 11).

11.  Efter en undersogelse af et tredjelands foranstaltning "vedtager Kommissionen en
afgorelse, der fastslar, om det pdagceeldende tredjelands foranstaltning opfylder
betingelserne i artikel 2, stk. 1" og "underretter (...) det pageeldende tredjeland om sin
afgorelse og anmoder det om at ophore med den okonomiske tvang og i givet fald

afhjeelpe den skade, som Unionen eller dens medlemsstater har lidt’" (artikel 4).

7 Bestemmelsen praciserer ogsa, at Kommissionen "handler hurtigt” og kan opfordre det

pagaeldende tredjeland til at fremsette sine bemarkninger, inden den vedtager sin afgerelse.
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12.  Efterfolgende skal Kommissionen sammen med det padgaldende tredjeland undersoge
mulighederne for at fa bragt den ekonomiske tvang til opher, hvilket bl.a. kan ske ved
direkte forhandlinger, megling, forlig eller mellemkomst, foreleeggelse af sagen for
international afgerelse eller ved at rejse spergsmalet i et relevant internationalt forum
(artikel 5). Kommissionen konsulterer og samarbejder ogsa med andre tredjelande, der
er berart af samme eller lignende gkonomiske tvangsforanstaltninger, eller med ethvert

interesseret tredjeland (artikel 6).

13.  Huvis ovennavnte handlinger ikke forer til opher af den ekonomiske tvang og erstatning
for den skade, som den har forvoldt Unionen eller en medlemsstat, og "det er
nodvendigt at handle for at beskytte Unionens og dens medlemsstaters interesser og
rettigheder i det pdageeldende tilfeelde" og "det er i Unionens interesse”, vedtager
Kommissionen efter undersegelsesproceduren en gennemforelsesretsakt, der fastlegger
en EU-reaktion ud fra den reekke af foranstaltninger, der er fastsat 1 bilag I til forslaget

(artikel 7, stk. 1).

14.  Thenhold til bilag I¥ og betragtning 10 vedrerer de anferte foranstaltninger varehandel,
internationale udbudsprocedurer pa omradet for offentlige indkeb, handel med
tjenesteydelser, udenlandske direkte investeringer, handelsrelaterede aspekter af
intellektuelle ejendomsrettigheder, finansielle tjenesteydelser sisom banker, forsikring,
adgang til Unionens kapitalmarkeder og andre finansielle tjenesteydelser samt adgangen
til EU-finansierede forskningsprogrammer eller udelukkelse fra EU-finansierede
forskningsprogrammer. De kan alle vare i form af enten foranstaltninger, der udger
manglende opfyldelse af geldende internationale forpligtelser, dvs. tilladte
modforanstaltninger, eller autonome foranstaltninger, der er 1 overensstemmelse med

Unionens internationale forpligtelser.

8 Dok. 14943/21 ADD 1.
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15.

16.

17.

De foranstaltninger, der er fastsat i bilag I, kan ogsa finde anvendelse pa en juridisk
eller fysisk person, der er udpeget af Kommissionen, og som er "forbundet med eller
knyttet til det pdageeldende tredjelands regering” (artikel 8, stk. 2, litra a)), eller som er
"forbundet med eller knyttet til det pageeldende tredjelands regering og desuden har
forarsaget eller veeret involveret i eller haft forbindelse med den okonomiske tvang"
(artikel 8, stk. 2, litra b)). Med hensyn til sidstnaevnte kategori giver forslaget desuden
"fysiske eller juridiske personer i Unionen" ret til at fi erstatning for "enhver skade, som
de pdfores som folge af okonomisk tvang, i det omfang de udpegede personer har

bidraget til sadanne okonomiske tvangsforanstaltninger" (artikel 8, stk. 1, litra b)).
Den feelles handelspolitik

Retsgrundlaget for Kommissionens forslag er artikel 207, stk. 2, i TEUF, som
fastsetter, at Europa-Parlamentet og Radet ved forordning efter den almindelige
lovgivningsprocedure vedtager foranstaltninger til fastleeggelse af rammerne for

gennemforelsen af den falles handelspolitik.

Artikel 207, stk. 1, i femte del, afsnit I, af TEUF lyder som folger: "Den feelles
handelspolitik bygger pd ensartede principper, navnlig for sd vidt angar toldcendringer,
indgdelse af told- og handelsaftaler vedrorende handel med varer og tjenesteydelser,
handelsrelaterede aspekter af intellektuel ejendomsret, direkte udenlandske
investeringer, gennemforelse af ensartethed i liberaliseringsforanstaltninger,

eksportpolitik og handelspolitiske beskyttelsesforanstaltninger, herunder

foranstaltninger mod dumping og subsidieordninger. Den feelles handelspolitik fores

inden for rammerne af principperne og mdlene for Unionens optrceden udadtil.”
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18.

19.

20.

Den fzlles handelspolitik er ikke begranset til foranstaltninger, der har til formal at lette
(liberalisere eller fremme) handelen med tredjelande, men kan omfatte foranstaltninger
til regulering af handelsbegransninger®. Ved regulering af handelen er den feelles
handelspolitik heller ikke begranset til foranstaltninger, der forfelger rent kommercielle

formal: Tvaertimod kan den tage hensyn til de bredere mél for Unionens optraeden

udadtill®,

I henhold til artikel 21, stk. 3, i TEU respekterer Unionen "de principper og forfalger de
madl, der er ncevnt i stk. 1 og 2, i forbindelse med udarbejdelsen og gennemforelsen af
sin optreeden udadltil pd de forskellige omrader, der er omfattet af dette afsnit og af
femte del af |[TEUF], samt af de ovrige politikker for sd vidt angar deres eksterne
aspekter”. Domstolen har fastslaet, at den faelles handelspolitik "henhorer under

Unionens optreeden udadtil” og derfor "vedrorer handel med tredjelande™!.

Det fremgér ogsa af fast retspraksis, at "den omsteendighed, at en EU-retsakt (...) kan
have en vis betydning for samhandelen med et eller flere tredjelande, ikke i sig selv er
tilstreekkelig til, at det fastslas, at denne retsakt er i kategori med dem, der er omfattet af
den feelles handelspolitik". Derimod "henhorer en EU-retsakt under denne politik, hvis

den scerskilt vedrorer denne samhandel derved, at den hovedsageligt har til formal at

fremme, lette eller regulere samhandelen og har direkte og umiddelbare virkninger for

denne"'? (understregning tilfajet).

10

11

12

Domstolen har fastslaet, at "et forbud mod eksport af ulovlige anordninger til Unionen
tilsigter derimod en samlet beskyttelse af Unionen og henhorer efter selve sit indhold under
den feelles handelspolitik" (dom af 22. oktober 2013, Kommissionen mod Rddet, C-137/12,
EU:C:2013:675, premis 69 og den deri naevnte retspraksis). Jf. ogsa Den Juridiske Tjenestes
udtalelse af 31. marts 2017, 7885/17, punkt 13 og den i fodnoten navnte retspraksis.

Ibid., punkt 14 og 15. Rédets Juridiske Tjenestes udtalelse af 23. marts 2018, 7334/1/18
REV 1, punkt 20 og 21.

Domstolens udtalelse af 16. maj 2017, udtalelse 2/15 (frihandelsaftalen med Singapore),
EU:C:2017:376, preemis 35.

Ibid., praemis 36 og den deri n&vnte retspraksis, navnlig dom af 18. juli 2013, Daiichi
Sankyo og Sanofi-Aventis Deutschland, C-414/11, EU:C:2013:520, preemis 50 og 52. Jf.
ogsd C-137/12, ibid., premis 58; udtalelse 2/15, ibid., preemis 37, Domstolens udtalelse 2/15
af 14. februar 2017, udtalelse 3/15 (Marrakeshtraktaten), EU:C:2017:114, preemis 61.
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21.

iii)

22.

De erklerede mal for det foreslaede instrument, dvs. at vaerne om Unionens verdier,
grundleggende interesser, sikkerhed, uathengighed og integritet samt at konsolidere og
styrke retsstatsprincippet og folkerettens principper, svarer til de mal, der er fastsat i
artikel 21, stk. 2, litra a) og b), 1 TEU, og som Unionen er forpligtet til at forfolge som
led 1 sin optraeden udadtil, herunder altsé inden for rammerne af den tzlles

handelspolitik!3.

Det skal imidlertid underseges, om det foresldede instrument har til formél at fremme,
lette eller regulere samhandelen og har direkte og umiddelbare virkninger for handelen i
overensstemmelse med den standard, som Domstolen har fastsat i sin ovennavnte

retspraksis (jf. punkt 20 ovenfor).

Undersogelse af visse foresldede foranstaltninger i forhold til den feelles

handelspolitik

Sterstedelen af foranstaltningerne i bilag I til forslaget er enten udtrykkeligt fastsat i
artikel 207, stk. 1, i TEUF eller er klart blevet fastsladet som henherende under den
feelles handelspolitik!s. Selv om det derfor kan fastslés, at hovedfokus for forslagets

lovgivningsmassige indhold henherer under den falles handelspolitik, kraver tre

kategorier af foresldede foranstaltninger efter Rédets Juridiske Tjenestes opfattelse en
yderligere undersggelse, for det kan fastslas, om de kan indgé i den foreslaede ramme,

der er vedtaget 1 henhold til artikel 207, stk. 2, 1 TEUF.

14
15

Disse mal stottes ogsé af artikel 3, stk. 5, TEU, i henhold til hvilken "Unionen forsvarer og
fremmer i forbindelserne med den avrige verden sine veerdier og interesser og bidrager til
beskyttelsen af sine borgere. Den bidrager til (...) fri og fair handel, (...) naje overholdelse
og udvikling af folkeretten (...)".

Dette gelder for foranstaltningerne 1 litra a), b), c), e), ), g) og 1).

Dette gaelder for foranstaltningerne i litra d), j) og k).

Med hensyn til adgangen for tredjelandes varer og tjenesteydelser til Unionens markeder for
offentlige indkeb henvises til Den Juridiske Tjenestes udtalelse af 6. december 2012,
17407/12. Med hensyn til begrensninger af registreringer og godkendelser 1 henhold til
kemikalielovgivningen eller sundheds- og plantesundhedslovgivningen, der udger
foranstaltninger vedrerende markedsadgang, henvises til udtalelse 2/15, ibid., premis 44.
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23.

24.

Disse tre kategorier af foranstaltninger er: for det forste manglende opfyldelse!® af
galdende internationale forpligtelser med hensyn til handelsrelaterede aspekter af

intellektuelle ejendomsrettigheder og indferelse af begraensninger i beskyttelsen af

sadanne intellektuelle ejendomsrettigheder eller den kommercielle udnyttelse heraf over
for rettighedshavere, der er statsborgere i det pagaidende tredjeland (litra h)) for det
andet manglende opfyldelse af geeldende internationale forpligtelser og indforelse af

begraensninger i adgangen til EU-finansierede forskningsprogramimer eller udelukkelse

fra dem (litra 1)) og for det tredje foranstaltninger til udpegning af fysiske eller juridiske

personer, der er forbundet med eller knyttet til det pagaeldende tredjelands regering og
sadanne personer, der "desuden har forarsaget eller veeret involveret i eller haft
forbindelse med den okonomiske tvang" (artikel 8), herunder retten for Unionens
erhvervsdrivende, der er berert af tredjelandets foranstaltninger, til at kreeve erstatning

fra udpegede personer.

For det forste, hvad angar foranstaltninger vedrerende handelsrelaterede aspekter af
intellektuelle ejendomsrettigheder!”’, fastslog Domstolen i sin udtalelse om EU-
Singapore-aftalen, at "standarder for beskyttelse af intellektuelle ejendomsrettigheder,
der frembyder en vis konsistens [mellem erhvervsdrivende fra EU og et berort
tredjeland], bidrager til deltagelse af [erhvervsdrivende fra EU og et berort tredjeland]
pd lige fod i frihandelen med varer og tjenesteydelser™8 og konkluderede, at "henset til

den (...) centrale rolle, som beskyttelsen af intellektuelle ejendomsrettigheder spiller i
handelen med varer og tjenesteydelser i almindelighed og i bekcempelsen af ulovlig
handel i scerdeleshed(...), [kan] bestemmelserne i den pdtcenkte aftales kapitel 11 have
direkte og umiddelbare virkninger for handelen mellem Unionen og Republikken

Singapore™®.

16

Bilaget henviser til "suspension af geeldende internationale forpligtelser", hvilket ikke er et

korrekt udtryk og under alle omstendigheder ikke kan besluttes efter den foreslaede
procedure. En suspension af en international aftale eller dele heraf mellem Unionen og et
tredjeland er kun mulig efter proceduren 1 artikel 218, stk. 9, 1 TEUF eller efter en
procedure, der er aftalt i overensstemmelse med artikel 218, stk. 7, i TEUF.

17

Det ber bemarkes, at de foranstaltninger, der foreslas under dette punkt, har et bredere

anvendelsesomrdde end foranstaltninger i henhold til artikel 5(a), litra bb), 1 forordning (EU)
2015/1843 om fastleeggelse af EU-procedurer pd omradet for den felles handelspolitik med
henblik pa at sikre udevelsen af Unionens rettigheder i henhold til internationale
handelsregler, navnlig regler fastlagt i Verdenshandelsorganisationens regi (EUT L 272 af
16.10.2015), som er begranset til intellektuelle ejendomsrettigheder, der indremmes af en
EU-institution eller et EU-agentur, og som galder i hele Unionen.

18 Udtalelse 2/15, pramis 122-123.

19 Ibid., preemis 127.
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25.

26.

De relevante bestemmelser 1 ovennavnte aftale udger et eksempel pa geldende
internationale forpligtelser, som Unionen i henhold til forslaget som en
modforanstaltning kan beslutte ikke at opfylde, hvis det pageeldende land nagter at afsta
fra sin gkonomiske tvang. Sddanne foranstaltninger vil derfor — i princippet — ogsa have
direkte og umiddelbare virkninger for handelen mellem Unionen og det pageldende
tredjeland, sdledes som det fremgar af ovennavnte retspraksis (jf. punkt 20), idet de vil
falde "inden for rammerne af liberaliseringen af denne samhandel, for sda vidt som de
udgor en integrerende del af WTO-ordningen”, dog med det formal at begraense

handelen snarere end at lette den??.

Denne konklusion kan imidlertid ikke anvendes pa foranstaltninger, der udger en
manglende opfyldelse af forpligtelser vedrerende beskyttelse af intellektuelle
ejendomsrettigheder eller kommerciel udnyttelse heraf inden for rammerne af en

ikkehandelsrelateret aftale som f.eks. Marrakeshtraktaten, der letter adgangen til

offentliggjorte verker for personer, der er blinde, synshaemmede eller pa anden méide
laesehandicappede?!. En suspension af forpligtelserne i henhold til ikkehandelsrelaterede
aftaler ville "medfore, at omradet for den feelles handelspolitik ville blive udvidet i
ekstrem grad, fordi regler, som ikke har en scerlig tilknytning til den internationale

samhandel, ville blive henfort til dette omrdde'*.

20
21

22

Jt. ogsa udtalelse 3/15, ibid., premis 79.

Vedtaget af Verdensorganisationen for Intellektuel Ejendomsret (WIPO) den 27. juni 2013,
og med hensyn til hvilken Domstolen i sin udtalelse 3/15 fastslog, at den ikke var omfattet
af den felles handelspolitik.

Udtalelse 3/15, ibid., preemis 85. Af denne grund forkastede Domstolen Kommissionens
pastand om, at kun ideelle rettigheder er udelukket fra begrebet handelsrelaterede aspekter
af intellektuel ejendomsret.
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27. Indferelsen af autonome begrensninger af beskyttelsen af intellektuelle
ejendomsrettigheder eller den gkonomiske udnyttelse heraf 1 forhold til de eksisterende
rettighedshavere i det pagaeldende tredjeland rejser desuden spergsmalet om en mulig
konflikt med den internationale menneskerettighedslovgivning eller Den Europaiske
Unions charter om grundlaeggende rettigheder (herefter "chartret"). Det forhold, at
begransninger kun omfatter handelsrelaterede aspekter af intellektuel ejendomsret,
indeberer, at en tilbagetraekning af beskyttelsen enten vil forhindre eller begranse
rettighedshaverens mulighed for at opna materielle fordele af de beskyttede forhold. Et
indgreb fra Unionens side 1 de intellektuelle ejendomsrettigheder, der er beskyttet som
en del af den grundleggende ejendomsret (chartrets artikel 17, stk. 1, og de tilsvarende

internationale regler??), kan ikke udelukkes.

Det vil derfor vaere nedvendigt med en omhyggelig undersogelse pa
gennemforelsesretsaktens niveau for at sikre, at begreensningen vedrerende de
eksisterende rettighedshavere er begranset til udevelsen af rettighederne, respekterer
disse rettigheders vasentligste indhold og iagttager proportionalitetsprincippet, idet den
er nedvendig og faktisk svarer til mal af almen interesse, der er anerkendt af Unionen

(chartrets artikel 52, stk. 1).

28. Med forbehold af ovenstdende betragtninger, som ber praciseres behorigt 1 forslagets
dispositive del som en del af de vesentlige elementer, der ber danne grundlag for og
vaere retningsgivende for udgvelsen af gennemforelsesbefojelser, kan de
foranstaltninger, der er omhandlet i litra h) i bilag I til forslaget, vedtages péd grundlag af

artikel 207, stk. 2.1 TEUF.

2 Jf. ogsé artikel 27 1 verdenserklaeringen om menneskerettighederne samt artikel 15, stk. 1,
litra ¢), 1 den internationale konvention om ekonomiske, sociale og kulturelle rettigheder.
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29. For det andet, hvad angar foranstaltninger vedrerende adgang til EU-finansierede

forskningsprogrammer, minder Radets Juridiske Tjeneste om, at reglerne for Unionens

forskningsprogrammer i henhold til traktaterne udger EU-aktioner pd omraderne

forskning og teknologisk udvikling, som i henhold til artikel 179, stk. 3, 1 TEUF skal

vedtages og ivarksattes efter bestemmelserne i afsnit XIX 1 TEUF?,

Dette kan omfatte regler om begransninger i adgangen til eller udelukkelse fra

Unionens forskningsprogrammer af tredjelande eller enheder, der er etableret i

tredjelande eller kontrolleres af enheder i tredjelande?s. Artikel 186 i TEUF preciserer

ligeledes, at Unionen under ivaerksettelsen af det flerarige rammeprogram "kan dbne

mulighed for et samarbejde vedrorende forskning, teknologisk udvikling og

demonstration i Unionen med tredjelande eller internationale organisationer”, og at

"[d] e neermere bestemmelser for dette samarbejde kan fastleegges ved aftaler mellem

Unionen og de pdagceldende tredjeparter”.

24

25

Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EU) 2021/695 af 28. april 2021 om oprettel
Horisont Europa — rammeprogrammet for forskning og innovation — og om reglerne for

se af

deltagelse og formidling og om ophavelse af forordning (EU) nr. 1290/2013 og (EU) nr.
1291/2013 (EUT L 170 af 12.5.2021, s. 1) ("Horisont Europa-forordningen") blev vedtaget
pa folgende retsgrundlag: artikel 173, stk. 3, artikel 182, stk. 1, artikel 183 samt artikel 188,

stk. 2,1 TEUF.
For eksempel fastsettes folgende i artikel 22, stk. 5, 1 Horisont Europa-forordningen,
forskningsrammeprogrammet under den nuvarende flerarige finansielle ramme: "For

aktioner vedrorende Unionens strategiske aktiver, interesser, uafhcengighed eller sikkerhed
kan det fastscettes i arbejdsprogrammet, at deltagelse kan begreenses til juridiske enheder,

som kun er etableret i medlemsstater, eller til juridiske enheder, som foruden i

medlemsstater er etableret i ncermere angivne associerede lande eller andre tredjelande.
Enhver begreensning med hensyn til deltagelse af juridiske enheder etableret i associerede
lande, der er medlemmer af EDS, skal veere i overensstemmelse med vilkdr og betingelser i
aftalen om Det Europceiske Okonomiske Samarbejdsomrade. Af behorigt begrundede og
scerlige drsager kan arbejdsprogrammet, for at garantere beskyttelsen af Unionens og dens
medlemsstaters strategiske interesser, ogsd udelukke deltagelse af juridiske enheder, som er
etableret i Unionen eller i associerede lande, og som direkte eller indirekte kontrolleres af
ikkeassocierede tredjelande eller af juridiske enheder fra ikkeassocierede tredjelande, fra
enkelte indkaldelser af forslag, eller underiegge deres deltagelse betingelser, der er fastlagt

i arbejdsprogrammet."
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Forslaget redegor ikke for, hvordan denne foranstaltning kan vedrere handel, og pé
hvilket grundlag den blev medtaget i kataloget over mulige foranstaltninger. Det

kommer heller ikke nermere ind pa de bererte eksisterende forskningsprogrammer.

30. Det ser ud til, at hverken den manglende opfyldelse af de geeldende internationale
forpligtelser, som Unionen har pataget sig pa forskningsomridet, cller indferelsen af en
autonom begransning af adgangen til Unionens forskningsprogrammer kan anses for
specifikt at vedrere international handel, selv set i sammenhang med

handelsforbindelserne med det pageldende tredjeland.

Selv om sddanne foranstaltninger kan tvinge tredjelandet til at ophave sine
handelsrelaterede tvangsforanstaltninger og dermed i sidste ende genoprette handelen,
vil virkningerne af sddanne foranstaltninger for samhandelen ikke vere direkte og
umiddelbare, sdledes som det fremgér af ovennavnte retspraksis (jf. punkt 20), men
indirekte og ligge ude 1 fremtiden. At acceptere sddanne foranstaltninger som
henherende under den felles handelspolitik kan desuden anses for at "medfore, at
omrddet for den feelles handelspolitik ville blive udvidet i ekstrem grad, fordi regler,
som ikke har en scerlig tilknytning til den internationale samhandel, ville blive henfort
til dette omrdde'®, og ville risikere at fratage de relevante traktatbestemmelser om
andre af Unionens kompetencer (her inden for forskning og teknologisk udvikling)

deres effektive virkning®’.

31. De foranstaltninger, der er omhandlet i litra 1) i bilag I til forslaget, kan derfor ikke

vedtages pé grundlag af artikel 207, stk. 2, i TEUF, og dette litra ber udgé herfra.

32. Samtidig kan foranstaltninger som dem, der foreslés i bilag I, litra 1), vedtages af
Unionen 1 henhold til de geeldende regler og procedurer for deltagelse i Unionens

forskningsprogrammer.

26 Udtalelse 3/15, ibid., premis 85.

2 Jf. ogsa Domstolens udtalelse af 6. december 2001, udtalelse 2/00 (Cartagenaprotokollen
om biosikkerhed), EU:C:2001:664, premis 40, hvoraf det klart fremgar, at den fzlles
handelspolitik ikke har forrang frem for andre af Unionens kompetenceomréder.
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Forslagets artikel 7, stk. 1, henviser allerede til andre mulige rammer, inden for hvilke
der kan treffes modforanstaltninger?®. Dette kan ogsé vzre relevant for suspension eller

opsigelse af deltagelse i forskningsprogrammer?®

eller for suspension af bilateralt
samarbejde med tredjelande pa forskningsomradet. Der kan i betragtningerne gives
eksempler pa de forskellige former for modforanstaltninger, der kan treeffes pa grundlag
af de relevante bestemmelser i Unionens nuvaerende retlige ramme pa

forskningsomradet.

28

29

Forslaget forklarer ikke, hvilken type foranstaltninger Kommissionen pétanker i henhold til
denne bestemmelse. Det fremgér imidlertid af dens meddelelse om foranstaltninger inden
for Kommissionens befojelser, som Kommissionen kan vedtage, nar den i henhold til den
foresldede forordning fastslar, at Unionen fastsatter modforanstaltninger til at modvirke et
tredjelands foranstaltning, der indebarer gkonomisk tvang (COM (2021) 774 final), at den
overvejer folgende typer foranstaltninger: ikke at indga nye finansielle EU-forpligtelser for
programmer eller midler i henhold til den relevante budgetgennemforelsesprocedure at
modsette sig nye finansieringstransaktioner, hvor det er tilladt i henhold til aftalen mellem
Unionen, reprasenteret ved Kommissionen, og en enhed, der har faet overdraget den
indirekte forvaltning af et program at afsta fra at foresld ny makrofinansiel bistand til det
pageldende tredjeland i henhold til artikel 209, 212 og 213 i TEUF og suspendere eller
annullere udbetalinger i forbindelse med igangvarende transaktioner i overensstemmelse
med de geldende aftaler om muligt at suspendere eller opsige enhver bidrags- eller
garantiaftale mellem Kommissionen pa Unionens vegne og bemyndigede enheder, der
vedrerer et berort tredjeland eller en udpeget person passende foranstaltninger, herunder
suspension af foranstaltninger, der finansieres i henhold til Europa-Parlamentets og Rédets
forordning (EU) 2021/947 af 9. juni 2021 om oprettelse af instrumentet for naboskab,
udviklingssamarbejde og internationalt samarbejde — et globalt Europa eller 1 henhold til
Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EU) 2021/1529 af 15. september 2021 om
oprettelse af et instrument til fortiltreedelsesbistand (IPA III) eller de instrumenter, der
afleser dem. Den overvejer ogsa folgende foranstaltninger vedrerende finansiering fra Den
Europeiske Investeringsbank eller Den Europaiske Bank for Genopbygning og Udvikling:
at vedtage negative udtalelser vedrerende anseogninger om finansiering indgivet til Den
Europeiske Investeringsbank og at anbefale direkteren for Den Europaiske Bank for
Genopbygning og Udvikling, der reprasenterer Unionen, at stemme imod godkendelse af
finansiering.

Kommissionen erklerede f.eks. den 3. marts 2022, at den efter den russiske militaere
aggression har besluttet at suspendere forberedelserne af tilskudsaftalen for fire projekter
under Horisont Europa-programmet, der omfatter fem russiske forskningsorganisationer.
Undertegnelse af eventuelle nye kontrakter blev stillet i bero indtil videre. Den besluttede
ogsd at suspendere enhver betaling til russiske enheder i henhold til eksisterende kontrakter.
[https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/STATEMENT 22 1528]
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33. For det tredje, hvad angér forslagets artikel 8, som giver mulighed for at vedtage

individuelle foranstaltninger og indferer en ret til at kracve erstatning, er det forst og

fremmest vigtigt at tage hand om de betankeligheder, som nogle delegationer har givet
udtryk for med hensyn til den mulige overlapning med restriktive foranstaltninger, der
vedtages 1 forbindelse med Unionens gennemforelse af dens falles udenrigs- og

sikkerhedspolitik (FUSP).

34. Det forhold, at visse bestemmelser ligner regler, som Unionen har ret til at vedtage ved
gennemforelsen af FUSP, er ikke 1 sig selv til hinder for vedtagelsen af lignende
foranstaltninger som led i ivaerksattelsen af anden EU-politik, forudsat at vedtagelsen af
saddanne foranstaltninger respekterer graenserne for de kompetencer, Unionen er tildelt
pa dette politikomrade, og overholder den sdkaldte "neutralitetsbestemmelse", dvs. ikke
"berarer (...) anvendelsen af institutionernes procedurer og omfanget af deres befojelser
som fastsat i traktaterne med henblik pd udovelsen af Unionens kompetencer i henhold

til afsnit V, kapitel 2, i TEU", dvs. 1 henhold til FUSP (artikel 40, stk. 2, i TEU).
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35.

36.

Domstolen bekreftede udtrykkeligt, hvad angér ordlyden af artikel 29 i TEU3® og andre
specifikke bestemmelser vedrerende FUSP, at Radet har kompetence til at vedtage
afgerelser, "der direkte kan cendre enkeltpersoners retsstilling”. Domstolen har slaet
folgende fast: "Der kan (...) anleegges en vid fortolkning af begrebet "Unionens
tilgang", hvorefter der (...) pa grundlag af artikel 29 TEU bl.a. kan vedtages ikke blot
retsakter af programmatisk karakter eller rene hensigtserkleeringer, men ogsd

afgorelser, der direkte kan cendre enkeltpersoners retsstilling. Dette bekreeftes i ovrigt

af ordlyden af artikel 275, stk. 2, TEUF 132,

Artikel 275 1 TEUF omhandler kontrol af lovligheden af "afgerelser om restriktive
foranstaltninger over for fysiske eller juridiske personer vedtaget af Radet pa grundlag

af afsnit V, kapitel 2, i traktaten om Den Europceiske Union."

Det er abenbart, at en sddan vid skensbefojelse ikke folger af ordlyden af artikel 206 og
207 1 TEUF. Det skal derfor undersoges, om foranstaltningerne 1 forslagets artikel 8 har
den kraevede serlige tilknytning til den internationale handel, jf. Domstolens retspraksis

(se punkt 20 ovenfor), og derfor kan vedtages i henhold til det foreslaede retsgrundlag.

30

31

32

Artikel 29 1 TEU lyder: "Rddet vedtager afgorelser, der fasticegger Unionens tilgang til et
bestemt sporgsmal af geografisk eller tematisk karakter."

Dom af 27. februar 2017, Ahmed Ezz mod Rddet og Kommissionen,

T-256/11, EU:T:2014:93, premis 42, bekraftet efter appel C-220/14 P, EU:C:2015:147.

Jtf. ogsa dom af 28. marts 2017, Rosneft, C-72/15, EU:C:2017:236, preemis 88: "Det fremgar
af artikel 24 TEU og 29 TEU, at Radet generelt med enstemmighed kan fastleegge formdlet
med de restriktive foranstaltninger, som Unionen vedtager pa FUSP-omradet. Henset til den
omfattende reekkevidde af mdlene og formalene med FUSP, sdledes som de fremgdr af
artikel 3, stk. 5, TEU, artikel 21 TEU og de scerlige bestemmelser om FUSP, bl.a. i artikel
23 TEU og 24 TEU, har Rddet en vid skonsmeessig befajelse, nar det fastleegger dette
formal".
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37. Formuleringen af kriterierne for udpegning i forslagets artikel 8, som henviser til
fysiske og juridiske personer, der "er forbundet med eller knyttet til det pdgeeldende
tredjelands regering", er tidsubegranset og meget bred. I henhold til et sddant kriterium
vil det vaere muligt at udpege fysiske eller juridiske personer, herunder personer, der
ikke er involveret 1 handelen mellem Unionen og det pagaldende tredjeland, eller
enhver specifik skonomisk aktivitet for den sags skyld, f.eks. regeringsembedsmand
eller ministre. Foranstaltninger til udpegning af en fysisk eller juridisk person, der
befinder sig i en indflydelsesrig position, og som derfor i teorien gennem udavelse af en
sadan indflydelse kunne opn4, at det pdgeldende tredjeland fjernede gkonomisk tvang,
har efter Radets Juridiske Tjenestes opfattelse for vag en tilknytning til samhandelen til
at opfylde det fornedne krav om en serlig tilknytning til samhandelen, som Domstolen
har fastsat. Selv om det er muligt at heevde, at en sddan foranstaltning har til formal at
fremme, lette eller regulere samhandelen, forekommer det n&ermest umuligt at
konkludere, at en saddan foranstaltning vil have "direkte og umiddelbare virkninger for
samhandelen" mellem Unionen og det pagaldende tredjeland, sdledes som det kraeves i
henhold til retspraksis (jf. punkt 20 ovenfor). Virkningerne vil hgjst vere potentielle,
betinget af en vellykket udevelse af indflydelsen pd tredjelandets regering, og dermed

veere indirekte og ligge ude i fremtiden3?.

3 Det vil imidlertid veere muligt at udpege sadanne personer med henblik pa at forfelge de

samme mal inden for rammerne af FUSP pa grundlag af retsakter vedtaget i henhold til
artikel 29 1 TEU og artikel 215 1 TEUF.
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38.

39.

Situationen ville vaere anderledes for foranstaltninger, der traeffes over for
erhvervsdrivende, der er forbundet med eller knyttet til regeringen, dvs. fysiske eller
juridiske personer eller enheder, der deltager i international handel eller handelsmassige
aktiviteter. I sadanne tilfelde synes det muligt at havde, at handelsforanstaltningerne i
bilag I — i det omfang de kan finde anvendelse pé en udpeget person — ville begraense
adgangen til EU-markedet og derfor have til formal at regulere (dvs. begrense)
handelen og have en direkte og gjeblikkelig virkning for den, idet disse foranstaltninger

ville hindre en sddan adgang og dermed begranse handelen med det pdgaldende land.

Selv om foranstaltninger, der udpeger erhvervsdrivende, der er forbundet med eller
knyttet til regeringen i et tredjeland, kan anses for at have en direkte og umiddelbar
virkning for handelen og kan vedtages 1 henhold til artikel 207, stk. 2, 1 TEUF, kan dette
ikke siges at veere tilfaeldet for foranstaltninger, der blot udpeger en fysisk eller juridisk
person, der er forbundet med eller knyttet til et tredjelands regering. Hvis muligheden af
en sddan udpegning skal opretholdes, skal kriterierne for overholdelse af kravet om en
serlig tilknytning til international handel praciseres, og kategorierne af personer og
kriterierne for deres udpegning skal tydeligt angives i selve forslagets dispositive del
som en del af de veesentlige elementer, der ber danne grundlag for og vare
retningsgivende for udevelsen af gennemforelsesbefojelser, i stedet for kun i

gennemforelsesretsakten, sddan som forslaget laegger op til34.

34

Forslagets artikel 8, stk. 3, giver Kommissionen en betydelig skensmargen i forbindelse med

undersegelsen af "alle relevante kriterier".
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40. Med hensyn til den bestemmelse, der giver ret til at kreeve erstatning fra udpegede

personer, der "har fordrsaget eller veeret involveret i eller hafi forbindelse med den
okonomiske tvang" (forslagets artikel 8, stk. 2, litra b)), minder Radets Juridiske
Tjeneste om, at Radets forordning (EF) nr. 2271/96 af 22. november 1996 (statutten om
spaerring)®S, som indeholder en lignende rettighed i henhold til EU-retten, ikke blev
vedtaget pa et udelukkende handelsretligt retsgrundlag (artikel 113 i TEF, nu artikel 207
1 TEUF), men ogsa pa grundlag af artikel 73c og 235 1 TEF (nu artikel 64 og 352 1
TEUF)3¢. P4 davaerende tidspunkt konkluderede Radets Juridiske Tjeneste, at det var
artikel 235 i1 TEF, der gjorde det muligt at vedtage foranstaltningerne i artikel 4, 5 og 6 1

statutten om speerring®’.

41. Med hensyn til artikel 5 og 6 1 afsnit III, "Sanktioner og retsmidler", i den europaiske

konvention om retlig beskyttelse af adgangsstyrede og adgangsstyrende tjenester, der
vedrerer beslaglaeggelse og konfiskation, har Domstolen imidlertid fastslaet, at disse
bestemmelser" generelt skal sikre effektiviteten af den retlige beskyttelse af
adgangsstyrede tjenester" og "bidrager (...) til hovedformdlet med den anfegtede
afgaorelse" og derfor kan indga i aftalen, der forst og fremmest forfelger et formal, der

har en serskilt tilknytning til den felles handelspolitik38.

35

36

37

38

Rédets forordning (EF) nr. 2271/96 af 22. november 1996 om beskyttelse mod virkningerne
af den eksterritoriale anvendelse af lovgivning vedtaget af et tredjeland og af
foranstaltninger, som er baseret herpé eller er en folge heraf (EFT L 309 af 29.11.1996, s. 1).
Artikel 6 lyder: "Enhver person, der er omhandlet i artikel 11, og som udforer en aktivitet,
der omhandlet i artikel 1, er berettiget til generhvervelse af erstatninger, herunder
sagsomkostninger, som er pdlagt denne person ved anvendelsen af de love, der er
omhandlet i bilaget eller af foranstaltninger som er baseret herpd eller er resultat heraf.
Den Juridiske Tjenestes udtalelse af 21. oktober 1996, dok. 10845/96. Jf. ogsa Den Juridiske
Tjenestes udtalelse af 24. oktober 2001, dok. 13173/01, punkt 7.

11992, dvs. fer artikel 301 og 60 blev indsat i TEF, blev forordning (EQF) nr. 3541/92 afom
forbud mod at indfri irakiske fordringer i forbindelse med kontrakter og transaktioner, der er
omfattet af De Forenede Nationers Sikkerhedsrads resolution 661 (1990) og dermed
forbundne resolutioner (EFT L 361 af 10.12.1992, s. 1), ligeledes vedtaget pa grundlag af
den tidligere artikel 235 (og ikke udelukkende pd grundlag af artikel 113 1 TEF). Forordning
(EQF) nr. 2340/90 (EFT L 213 af 9.8.1990) og nr. 3155/90 (EFT L 304 af 1.11.1990),
hvorved Fellesskabet traf foranstaltninger til at hindre samhandel mellem Feallesskabet og
Irak, blev imidlertid udelukkende vedtaget pa et handelsretligt grundlag (E@QF-traktatens
artikel 113 pa daverende tidspunkt).

Dom af 22. oktober 2013, Kommissionen mod Radet, C-137/12, EU:C:2013:675, preemis 70,
71 og 76.
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42.

43.

44,

I det omfang denne foranstaltning har til formal at fremme en effektiv retsbeskyttelse af
Unionens erhvervsdrivende, der er berort af tredjelandets skonomiske
tvangsforanstaltninger, bidrager den sdledes til at nd instrumentets mal, dvs.
bekempelse af tredjelandes skonomiske tvang. Den kan derfor vedtages pd grundlag af

artikel 207, stk. 2.1 TEUF.

Endelig synes det vigtigt at minde om, at udevelsen af befgjelser pa omradet for den
feelles handelspolitik i overensstemmelse med kravet 1 neutralitetsklausulen (artikel 40,
stk. 2, 1 TEU) ikke ber berere den eventuelle udevelse af Unionens kompetencer pa
FUSP-omrédet, herunder med henblik pa at forfolge de samme mal eller treffe lignende
foranstaltninger. Det ber derfor praciseres 1 forslagets tekst, at dette instrument ikke

bererer Unionens befojelser 1 henhold til FUSP.

Ovenstédende undersagelse af forslagets formal og indhold bekrafter derfor, at forslaget

udger en ramme for gennemforelsen af den falles handelspolitik, for s vidt som det

giver Unionen mulighed for at reagere pd ekonomiske tvangsforanstaltninger truffet af
et tredjeland, der pavirker handel eller investeringer, gennem foranstaltninger, der
henherer under den falles handelspolitik. Dette gaelder for alle foreslaede

foranstaltninger med undtagelse af dem, der vedrerer Unionens forskningsprogrammer,

og foranstaltninger, der gor det muligt at udpege personer, der ikke direkte deltager i

den internationale handel.
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B. INSTITUTIONELLE ASPEKTER
i) Principper

45. Thenhold til artikel 13, stk. 2, 1 TEU handler hver institution inden for rammerne af de
befojelser, der er tildelt den ved traktaterne, og i overensstemmelse med de procedurer,
betingelser og mal, der er fastsat heri. Denne bestemmelse er udtryk for det princip om
den institutionelle ligevaegt, der er karakteristisk for Unionens institutionelle opbygning,
og som forudsetter, at hver enkelt institution udever sine befojelser under hensyntagen

til de ovrige institutioners befojelser.

46. Hvad angar Radets befojelser fastsatter artikel 16, stk. 1, andet punktum, i TEU, at
Rédet udever politikformulerende og koordinerende funktioner pa de betingelser, der er
fastsat i traktaterne. Hvad serlig angar Unionens optraeden udadtil bestemmer artikel
16, stk. 6, tredje afsnit, i TEU, at Radet for Udenrigsanliggender fastlegger Unionens
optraeden udadtil pd grundlag af strategiske retningslinjer fastlagt af Det Europaiske
Réd og sikrer ssmmenhe@ng i Unionens indsats. Desuden fastsattes det 1 artikel 26,
stk. 2, forste afsnit, i TEU, at Radet udformer FUSP og treeffer de afgerelser, der er
nedvendige for fastleggelsen og ivaerksattelsen af denne politik pé grundlag af de
overordnede retningslinjer og de strategiske linjer, som Det Europiske Rad har

fastlagt.

47. For sa vidt angar Kommissionens befojelser fastsatter artikel 17, stk. 1,1 TEU, at
Kommissionen fremmer Unionens almene interesser og tager passende initiativer med
henblik herpa, udever koordinerings-, gennemforelses- og forvaltningsfunktioner pa de
betingelser, der er fastsat i traktaterne, og varetager Unionens reprasentation udadtil,
bortset fra den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik og de avrige tilfelde, der er nevnt 1

traktaterne.

39 Jf. dom af 28. juli 2016, Radet mod Kommissionen (det schweiziske aftalememorandum),

C-660/13, EU:C:2016:616, preemis 31-32, og den heri omhandlede retspraksis.
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48.

49.

50.

51.

I henhold til artikel 21, stk. 3, andet afsnit, 1 TEU pahviler forpligtelsen til at pase, "at
der er sammenhceeng mellem de forskellige omrader inden for [Unionens] optreden
udadtil og mellem disse og dens ovrige politikker" Radet og Kommissionen, der bistis
af Unionens hgjtstdende repraesentant for udenrigsanliggender og sikkerhedspolitik, og

som "samarbejder i den henseende"*.

Desuden har retspraksis fastslaet, at indgaelsen af ikkebindende instrumenter med
tredjelande eller internationale organisationer henherer under Rédets befojelser til at
formulere politik#!, mens indgdelsen af juridisk bindende aftaler med tredjelande elier
internationale organisationer henherer under Radets befgjelser til at udarbejde traktater 1

henhold til artikel 207 og 218 1 TEUF.

Analyse

I henhold til den foresldede mekanisme (forslagets artikel 4, jf. punkt 11 ovenfor) vil
Kommissionen alene, uden at Radet far nogen rolle, have befojelse til at afgore,

hvorvidt et tredjelands foranstaltning udger ekonomisk tvang. En sddan afgerelse fra
Kommissionens side ville {4 en reekke internationale konsekvenser, bade politiske og

retlige.

For det forste vil en sddan afgerelse 1 henhold til forslaget udlese en forpligtelse for
Kommissionen til at underrette det pdgaldende tredjeland, anmode det om at ophere
med den gkonomiske tvang og i1 givet fald athjelpe den skade, som Unionen eller dens
medlemsstater har lidt. For det andet vil Kommissionen vare forpligtet til at samarbejde
med det pageldende tredjeland, soge "at fa den okonomiske tvang bragt til ophor ved at
rejse sporgsmdlet i et relevant internationalt forum" og indlede "konsultationer,
samarbejde og koordinering med ethvert andet land, herunder med hensyn til

koordinering som reaktion pa tvang" (forslagets artikel 5 og 6, jf. punkt 12 ovenfor).

40 Det hedder ogsé i artikel 26, stk. 2, andet afsnit, i TEU: "Rddet og Unionens hajtstdende
repreesentant for udenrigsanliggender og sikkerhedspolitik paser, at Unionens aktion
fremtreeder som en helhed, er sammenhcengende og effektiv."”

41

Sag C-660/13, ibid., premis 40-42. Ordninger mellem generalsekretererne om

ikkebindende instrumenter, 15367/17.
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Endelig kan Kommissionen som en sidste udve;j treeffe afgorelse om eventuelle EU-
modforanstaltninger ved hjelp af en gennemforelsesretsakt efter den (enkle)
undersogelsesprocedure (forslagets artikel 7, jf. punkt 13-15 ovenfor), ifelge hvilken
Kommissionen i tilfeelde af, at udvalget ikke afgiver udtalelse, alligevel kan vedtage
gennemforelsesretsakten*?. Kommissionen vil ogsa f befojelse til og i visse tilfelde
veaere forpligtet til i medfer af den foresldede artikel 10 at &ndre, suspendere og opheve

foranstaltningerne.

52. Forslaget fastsatter, at Kommissionens forpligtelse til at holde Europa-Parlamentet og
Radet underrettet om den relevante udvikling ferst udleses, efter at Kommissionen har
afgjort, at der er tale om gkonomisk tvang, og efter at den har samarbejdet med det
pageldende tredjeland (artikel 5, stk. 3). Der er ogsa fastsat en lignende forpligtelse
over for de to institutioner for s& vidt angar vurderingen af de foranstaltninger, der

treeffes under revisionsprocessen (artikel 10, stk. 1).

Forslaget fastleegger derfor, at Radet blot skal underrettes efterfolgende, og sidestiller
Rédet med Europa-Parlamentet. Med hensyn til inddragelse af medlemsstaterne
indeholder forslaget kun bestemmelser om anvendelse af udvalgsproceduren (den
almindelige undersogelsesprocedure) i den fase, hvor Kommissionen vedtager "EU-

modforanstaltningerne" (forslagets artikel 7).

42 Komitologiforordningen (forordning nr. 182/2011, EUT L 55 af 28.2.2011, s. 13) fastsatter
ogsé en strengere procedure, undersggelsesproceduren med en klausul om "ingen udtalelse",
hvorved Kommissionen i tilfelde af, at udvalget ikke afgiver udtalelse, ikke kan vedtage
gennemforelsesretsakten (jf. komitologiforordningens artikel 5, stk. 4, litra b)).
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53. For det forste er det vigtigt at bemarke, at en afgerelse om, at der foreligger skonomisk
tvang fra et tredjelands side, er baseret pa princippet om ikkeindgriben og
formuleringen heraf i henhold til folkeretlig seedvaneret*344. ifglge Domstolen har "et
princip i folkeretlig scedvaneret ikke (...) samme preecise karakter som en bestemmelse i

en international aftale"

. Den precise definition af tvang og dermed af uautoriseret
indgriben er endnu ikke fuldt ud konkretiseret i folkeretten. Selv om
modforanstaltninger som sddan anses for at vare legitime 1 henhold til folkeretlig
sedvaneret, droftes de individuelle krav og procedurer med henblik herpa ofte og er

mindre klare.

Forslaget anerkender dette, nar det i betragtning 5 navner, at det er "onskeligt, at
Unionen bidrager til at skabe, udvikle og preecisere internationale rammer for
forebyggelse og eliminering af situationer med okonomisk tvang”. Dette adskiller
Unionens indsats inden for den foresldede ramme fra foranstaltninger, der traeffes inden

for rammerne af en detaljeret multilateral lovramme, f.eks. WTQ's46.

43 Jt. betragtning 3 og artikel 2, stk. 2, og konsekvensanalyserapporten, der pa side 8 henviser

til forbuddet mod visse former for indblanding i et andet folkeretssubjekts anliggender, nar

der ikke er noget grundlag herfor 1 international ret, og citerer to akademiske artikler til

stotte herfor.

EU's reaktion vil, i det omfang det er nedvendigt, ogsa felge de folkeretlige regler om

staternes ansvar for deres internationalt retsstridige handlinger, séledes som de er formuleret

ved kodifikation og gradvis udvikling i udkastet til artikler om statsansvar for
folkeretsstridige handlinger, som Folkeretskommissionen vedtog pa sin 53. samling.

Yearbook of the International Law Commission, 2001, bind 11, del I1.

45 Dom af 7. april 2022, United Airlines, C-561/20, EU:C:2022:266, preemis 51.

46 Jf. forordning (EU) 2015/1843 (EUT L 272 16.10.2015, s. 1), hvorved Kommissionen
tillegges befojelser til at handle med henblik pé at sikre udevelsen af Unionens rettigheder i
henhold til internationale handelsregler, navnlig regler fastlagt 1
Verdenshandelsorganisationens regi. Forordning (EU) 2015/1843 (EUT L 272 af
16.10.2015, s. 1).

44
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54.

55.

56.

For det andet vil en afgorelse, der fastslar, at et tredjeland udever gkonomisk tvang,
have en indvirkning pa forbindelserne mellem Unionen og det pageldende tredjeland og
udgere en sarskilt "optreden pa den internationale scene", jf. artikel 21, stk. 1,1 TEU, 1
en retlig sammenhang, der er betydeligt mindre forudsigelig end den, der er reguleret af
internationale handelsregler. En sddan afgerelse vil pa grund af selve sit indhold udgere
Unionens politik over for et bestemt tredjeland og styre dens optraeden udadtil med

uundgaelige konsekvenser for gennemforelsen af FUSP i forhold til dette land.

Nér der traeffes en afgerelse om, at der foreligger ekonomisk tvang fra et tredjelands
side pa et omrade, der henherer under Unionens kompetence, "indebcerer [det] nemlig,
at der (...) foretages en vurdering af Unionens interesser®” i tilknytning til
forbindelserne med det pdagceldende tredjeland, og at der foretages en afvejning af de
modstdende interesser hidrorende fra disse forbindelser", for at anvende Domstolens
ord i sin retspraksis*®. En vurdering af denne art ber i henhold til denne retspraksis
foretages af Radet 1 overensstemmelse med de befojelser vedrerende Unionens

optraeden udadtil, som traktaterne tillegger det.

Rédet ber derfor inddrages i afgerelsen af, hvorvidt der foreligger skonomisk tvang fra
det pageldende tredjelands side. En sddan inddragelse kan antage forskellige former
eller have forskellige grader af intensitet. Det er op til Radet at velge, hvilken lgsning

det foretreekker, nar det drefter forslaget.

47

48

Unionens interesser med henblik herpa skal holdes adskilt fra begrebet om Unionens
interesser som omhandlet i forslagets artikel 9 og 11, der, som Kommissionen har forklaret,
1 det vaesentlige handler om specifikke skonomiske interesser og indebarer, at der tages
hensyn til interesserne hos dem, der er genstand for tredjelandes tvangsforanstaltninger, pa
den ene side, og de interesser, der kan blive berert af de mulige EU-modforanstaltninger, pa
den anden side.

Jf. preemis 39 i dommen vedrerende det schweiziske aftalememorandum, sag C-660/13.
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57.

58.

59.

En forste made, hvorpa Radet kan inddrages i afgerelsen af, om der foreligger
okonomiske tvangsforanstaltninger fra et tredjelands side, kunne besta 1 at tildele Radet
gennemforelsesbefajelser i henhold til artikel 291, stk. 2, 1 TEUF. Denne artikel
fastseetter folgende: "Ndr ensartede betingelser for gennemforelse af Unionens juridisk
bindende retsakter er nadvendige, tildeler disse retsakter Kommissionen eller — i

specifikke behorigt begrundede tilfeelde samt i de tilfeelde, der er fastsat i artikel 24 og

26 i [TEU] — Radet gennemforelsesbefojelser” (understregning tilfojet).

Tildeling af sddanne gennemforelsesbefojelser til Radet ber derfor begrundes i
forslagets betragtninger. Da sddanne gennemforelsesbefojelser kan begranses til
afgorelsen af, hvorvidt der foreligger skonomisk tvang, vil kravene 1 artikel 291, stk. 2,
1 TEUF om, at overdragelsen skal vere beherigt begrundet og begraenset til specifikke
tilfeelde, veere opfyldt. Desuden vil behovet for at respektere Radets befojelser
vedrarende Unionens optraden udadtil, herunder behovet for at sikre sammenhang
mellem f.eks. mulige FUSP-foranstaltninger og EU-modforanstaltningerne 1 henhold til
forslaget, ligeledes udgere en gyldig begrundelse for at tildele Rddet sddanne

gennemforelsesbefojelser.

Néar Rédet handler pa grundlag af en befojelse, der er fastsat i afledt ret, handler det ikke
"1 henhold til traktaterne", og lovgiveren har derfor en stor skensmargen med hensyn til
de proceduremassige bestemmelser for udevelsen af Rédets gennemforelsesbefojelser.
Domstolen har fastslaet, at "EU-lovgiver har mulighed for at vedtage
gennemforelsesbestemmelser for grundforordningerne i henhold til en anden procedure
end den, der blev fulgt med henblik pd at vedtage grundforordningen"®. Derfor, og som
allerede praciseret af Radets Juridiske Tjeneste, kan den gaeldende procedure
skreeddersys til omstendighederne for at sikre hurtighed og effektivitet, forudsat at
ordningerne ikke undergraver magtbalancen mellem institutionerne eller @&ndrer andelen
af befgjelser blandt medlemmerne af institutionerne eller bererer deres grundleeggende

prarogativer™’.

49

50

Jf. dom af 16. februar 2022, Polen mod Parlamentet og Radet, C-157/21, EU:C:2022:98,
premis 307, og den heri omhandlede retspraksis. Jf. ogsa Radets Juridiske Tjenestes
udtalelse af 25. oktober 2018, dok. 13593/18, punkt 49, og medlovgivernes deri omhandlede
praksis.

Radets Juridiske Tjenestes udtalelse af 25. oktober 2018, ibid., punkt 48.
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60. De gennemforelsesbefojelser, der er tildelt Radet, kan saledes fastsatte, at Radet skal
handle pa grundlag af et forslag fra Kommissionen, som har undersogt tredjelandets
foranstaltninger i lyset af kriterierne i den foreslaede forordning. Radet vedtager derefter
gennemforelsesretsakten med kvalificeret flertal, jf. artikel 16, stk. 4, 1 TEU. Man kunne
ogsé fastsette, at den gennemforelsesretsakt, som Kommissionen har foresldet, vedtages
med omvendt kvalificeret flertal, medmindre Radet med kvalificeret flertal stemmer
imod vedtagelsen. Det kan ogsa praciseres, at Radet kan @ndre Kommissionens forslag
med kvalificeret flertal!. Ellers vil de sa&dvanlige regler i artikel 293, stk. 1, i TEUF
finde anvendelse (dvs. krav om enstemmighed i Radet for at @ndre Kommissionens

forslag, hvis sidstn@vnte modsatter sig en sddan a&ndring).

61. En anden made at sikre Radets deltagelse pd kunne vare en forpligtelse fra
Kommissionens side til at hare eller inddrage Radet, inden den vedtager sin afgerelse.
Dette vil give Rédet mulighed for at vurdere, om Kommissionens vedtagelse af en sadan
afgorelse vil vere 1 Unionens interesse pé det pdgaldende tidspunkt under hensyntagen
til de overordnede forbindelser med det pdgaldende tredjeland. En hering af denne type
kan ledsages af en forpligtelse for Kommissionen til at tage sterst muligt hensyn til de
synspunkter, der er givet udtryk for i Radet, og begrunde en eventuel afvigelse fra de
synspunkter, som Radet har givet udtryk for.

51

Jt. for eksempel artikel 6 i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) 2020/2092 af 16.
december 2020 om en generel ordning med konditionalitet til beskyttelse af Unionens
budget: "Radet vedtager den i denne artikels stk. 9 omhandlede gennemforelsesafgorelse
inden for en maned fra modtagelsen af Kommissionens forslag. I undtagelsestilfeelde kan
fristen for vedtagelsen af gennemforelsesafgorelsen forleenges med hajst to maneder. Med
henblik pd at sikre en rettidig afgorelse gor Kommissionen brug af sine rettigheder i
henhold til artikel 237 i TEUF, hvor den finder det hensigtsmeessigt. Radet kan med
kvalificeret flertal cendre Kommissionens forslag og vedtage den cendrede tekst ved hjeelp af
en gennemforelsesafgorelse”. Den retlige gennemforlighed af denne tilgang blev bekreeftet i
dommen i sagen Ungarn mod Parlamentet og Radet, C-156/21, EU:C:2022:97, og Polen
mod Parlamentet og Radet, C-157/21, ibid.
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62.

63.

Denne tilgang vil svare til den, der blev fulgt i Radets afgorelse fra 2021 om indgéelse
af handels- og samarbejdsaftalen mellem Unionen og Det Forenede Kongerige, hvor
artikel 3, stk. 2, fastsetter, at Kommissionen, inden den treffer visse suspensions-,
athjelpende, beskyttelses- eller udligningsforanstaltninger over for Det Forenede
Kongerige, "rettidigt og pd fyldestgorende vis [underretter] Ridet, hvis den patenker at
vedtage de foranstaltninger (...) med henblik pd at muliggore hensigismeessige
udvekslinger af synspunkter i Radet. Kommissionen tager storst muligt hensyn til de
synspunkter, der er givet udtryk for. Kommissionen underretter ogsa Furopa-

Parlamentet, hvis det er relevant'?.

Endelig er det med hensyn til yderligere skridt efter underretningen fra det pagaldende
tredjeland vigtigt at minde om, at selv om muligheden for at samarbejde med det
pageldende tredjeland "for at undersage mulighederne" falder ind under
Kommissionens befojelser for repraesentation udadtil, er det kun med Radets
godkendelse, at Kommissionen kan indlede forhandlinger med det pagaeldende
tredjeland pa Unionens vegne om et bindende eller ikkebindende instrument, der
indeholder forpligtelsers®. Under alle omsteendigheder vil det altid krave, at der indgés
en international aftale efter de procedurer, der er fastsat i artikel 218 TEUF, hvis sagen
foreleegges for international afgerelse eller voldgift, som er bindende for parterne og

dermed ogsé for Unionen.

I betragtning af den indvirkning, som afgerelsen af, om der foreligger akonomiske
tvang fra et tredjelands side, vil f4 pa Unionens optraeden udadtil som helhed, og i
betragtning af, at Unionens patenkte handling falder uden for en preecis og stabiliseret
international retlig ramme, ber Rédet derfor inddrages i selve afgerelsen af, hvorvidt der
foreligger okonomisk tvang fra det pageldende tredjelands side. Eftersom forslaget ved
hjelp af en retsakt setter en sddan afgerelse 1 centrum for Unionens reaktion, foreslar
Rédets Juridiske Tjeneste, at Radet tildeles gennemforelsesbefojelser til at afgere, om
der foreligger okonomisk tvang. Alternativt kunne der overvejes forudgdende
obligatorisk hering eller inddragelse af Radet fra Kommissionens side 1 lighed med
tidligere mekanismer.

52
53

Jf. Radets afgerelse (EU) 2021/689 af 29. april 2021 (EUT L 149 af 30.4.2021, s. 2).
Det mi antages, at de nermere omstendigheder ved en eventuel tvistbileggelse som
hovedregel skal aftales i et felles instrument, hvad enten det er 1 henhold til ordningerne i

forbindelse med ikkebindende instrumenter, ibid., eller de procedurer, der er fastsat i
artikel 218 1 TEUF.
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I1I.

KONKLUSION

64.

a)

b)

d)

Pa baggrund af ovenstaende er Rédets Juridiske Tjeneste af folgende opfattelse:

I betragtning af forslagets formél og indhold falder det ind under den felles
handelspolitik og kan vedtages pa grundlag af artikel 207, stk. 2, i TEUF med forbehold
af felgende betragtninger.

Indferelsen af autonome begransninger af beskyttelsen af intellektuelle
ejendomsrettigheder eller den kommercielle udnyttelse heraf i forhold til
rettighedshavere i det pagaeldende tredjeland kraever en praecisering i den dispositive del
af det foreslaede instrument, navnlig med hensyn til beskyttelse af grundleggende
rettigheder, som en del af de vasentlige elementer, der ber danne grundlag for og vere

retningsgivende for udevelsen af gennemforelsesbefojelser.

Foranstaltninger, der giver mulighed for ikke at opfylde galdende internationale
forpligtelser og indfere begreensninger i adgangen til EU-finansierede
forskningsprogrammer eller udelukkelse fra EU-finansierede forskningsprogrammer,
falder uden for anvendelsesomrédet for den faelles handelspolitik og kan ikke vedtages i
henhold til artikel 207, stk. 2, i TEUF. Foranstaltninger pa dette omrade ber
gennemfores inden for de gaeldende retlige gennemforelsesrammer for Unionens

forskningspolitik.

Foranstaltninger, der gor det muligt at udpege erhvervsdrivende, der er forbundet med
eller knyttet til regeringen 1 et tredjeland, henherer under den falles handelspolitik og
kan vedtages i1 henhold til artikel 207, stk. 2, 1 TEUF. Teksten til forslaget skal dog
praciseres for bedre at opfylde kravet om en sarlig tilknytning til den internationale
handel som led i de vaesentlige elementer, der ber danne grundlag for og vere

retningsgivende for udevelsen af gennemforelsesbefojelser.
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e) I betragtning af indvirkningen pé forbindelserne mellem Unionen og det pagaeldende
tredjeland og i betragtning af Radets befajelser i henhold til traktaterne for sa vidt angar
EU's optraeden udadtil ber Radet inddrages 1 atgerelsen af, om der foreligger skonomisk

tvang fra et tredjelands side.

f)  Ensddan inddragelse af Rdet kan opnas ved i henhold til artikel 291, stk. 2, i TEUF at
tildele det gennemforelsesbefojelser, der skal udeves pé forslag af Kommissionen eller

gennem Kommissionens forudgaende obligatoriske hering eller inddragelse af Radet.
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