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Resume

m Erfaringer fra gstudvidelsen viser, at EU ikke blot skal sikre at
kandidatlandene overholder retsstatsprincipperne far de optages, men 0ogsa ma
udvikle veerktgjer til at sikre, at kandidatlande overholder retsstaten efter de er
blevet medlemmer af EU.

m Overholdelse af retsstatsprincippet har fordret Europa-Kommissionen til at
udvikle en raekke nyere juridiske veerktgjer for at kunne beskytte 'The Rule of Law'.
Disse nyere veerktgjer er kendetegnet ved 1) at veere knyttet til udbetaling af
gkonomiske midler, 2) at veere bundet op pa specifikke brud i stedet for generelle
kreenkelser af retsstaten og 3) at Kommissionen i hgjere grad bade har
initiativretten og kompetencen til at handhaeve disse veerktgjer, sa medlemslande
ikke kan holde handen over hinanden.

s Udvidelsesdebatten er i gang, og rundt om i Europa florerer mulige bud pa, hvordan
EU skal reformeres for at kunne blive 'udvidelsesklar'. Her placeres sikring af
retsstaten som fundamentet for, at EU vil veere i stand til at optage nye
medlemslande.

= Nar det er sagt, er kampen om beskyttelsen af retsstatsprincippet ikke et slag, der
kan vindes én gang for alle, men er derimod kendetegner ved et system, der
labende laerer af eksisterende huller og gradvist udvikler nye juridiske
instrumenter.

Den 8. november anbefalede Kommissionen, at EU dbner optagelsesforhandlinger
med Ukraine, Moldova og Bosnien-Herzegovina og lade Georgien blive kandidatland.
Blandt kriterierne for, hvad kommende EU-medlemslande skal overholde, er
retsstatsprincippet. Mens kandidatlande arbejder pa dette, bliver EU’s opgave at
sikre, at kommende medlemmer overholder 'the Rule of Law’, ogsa efter de matte
blive medlemmer af Unionen.

At udvidelsesdebatten er gaet i gang stiller spgrgsmal ved, om kandidatlandene er
klar til at blive optaget i EU, og om EU er klar til at optage disse kandidatlande.
Erfaringer fra EU’s gstudvidelsen i 00'erne viser, at mens EU kan stille krav om
indfarsel af retsstatsreformer inden lande optages, har EU ikke kunne sikre landenes
handhavelse af retsstaten efter de er blevet medlemmer af det europaeiske
samarbejde.

Retsstatens (manglende) handhaevelse?
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Det seneste arti har EU’s institutioner fokuseret pa seerligt Polens og Ungarns
manglende overholdelse af retsstatsprincippet. Men andre nyere medlemslande, som
f.eks. Bulgarien og Rumaenien, har ogsa udfordringer med retsstaten.1, 2

Dette har bade fort til nye forslag om at reformere EU’s eksisterende juridiske
instrumenter for bedre at kunne beskytte retsstaten, men det har ogsa placeret
overholdelse af retsstatsprincipperne som et grundlaeggende krav for kandidatlande,
der gnsker at blive del af det europaeiske feellesskab3 .

| dette brief gennemgas de nuvaerende juridiske vaerktgjer, som Kommissionen har til
radighed for at beskytte retsstatsprincippet med et Igbende fokus pa Polen og
Ungarns seneste udvikling - selvom flere lande som sagt keemper med at overholde
'the Rule of Law’. Derefter gennemgas de nyeste forslag om at reformere EU’s
mulighed for at beskytte retsstaten med den aktuelle udvidelsesdebat som
omdrejningspunkt.

Overholdelse af retsstatsprincippet skal sikre, at medlemslande i EU har tillid til
hinandens retssystemer, samt at man kan stole p3, at afsagte domme og afggrelser
er ensartede. Unionens vaerdier, herunder retsstatsprincippet, er sdledes ikke kun
principielt vigtigt, men er ogsa forudsaetningen for, at f.eks. det indre marked kan
fungere. Kommissionen besidder her nogle veerktgjer til at sikre, at medlemslande
lever op til EU-traktaten, herunder retsstatsprincippet.

1. Traktatbrudssager

Helt generelt kan Kommissionen indbringe medlemslande for EU-Domstolen, hvis de
ikke lever op til EU’s traktatgrundlag. Processen er kort fortalt, at farst indsender
Kommissionen en abningsskrivelse med omrader, hvor medlemslandet ikke efterlevet
EU-traktaterne. Landet kan kommentere kritikken, men hvis Kommissionen ikke er
enig, afgiver Kommissionen en begrundet udtalelse og fastseetter en frist for, hvornar
medlemslandet skal have rettet op pa traktatbruddet. Overholder medlemslandet
ikke fristen, kan Kommissionen bringe medlemslandet for EU-Domstolen og
pabegynde en traktatbrudssag. Traktatbrudssager er, som den forkortede
procesbeskrivelse antyder, gkonomisk, processuelt og tidskraevende og forhindrer
ikke medlemslandet i at bryde traktaten, mens processen pagar - hvilket ellers er
formalet med veerktajet4 .
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Traktatbrudssager mod Polen og Ungarn

e 2012: Ungarn sagsagt for at diskriminere dommere og bryde den

ungarske centralbanks uafhaengighed[l].

e 2017: Ungarn sagsggt for at umuligggre driften af Central European

University[zl.
e 2017: Polen sagsggt for kgnsdiskrimination, da landet indfgrte
differentieret pensionsalder for kvindelige og mandlige

hgjesteretsdommerel3],
e 2019: Polen sagsggt for at indfgre disciplinserkammeret, der

underminerede polske dommeres uafhaengighedfil.
e 2021: Polen idemt daglig bade pa €1 mio for at indfgre
disciplineerkammeret, men undlader at betale.

e 2021: Polen sagsggt for at indfgre LGBT-frie zoner!2],
e 2022: Ungarn sagsggt for at diskriminere pa baggrund af folks

seksuelle orientering og kensidentitet!®l.

e 2023: Kommissionen lukker sagen mod Polen over LGBT-frie zonerlZl,
e 2023: Kommissionen indledte abningsskriv til Polen efter “Russian
Influence”-loven, der i folkemunde kaldes for ‘Lex Tusk’, da eksperter

mente, at lovens formal var at hindre davaerende oppositionsleder

Donald Tusk i at stille op til det polske parlamentsvalg i efteraret
2023!812]

Kilder:

[1] https://ec.europa.eu/economy_finance/articles/governance/2012-01-18-

hungary_en.htm
[2] https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_17_1982

[3] https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_17 5367

[4] https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/IP_19 1957
[5] https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_7070

[6] https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_22 2689

[7] https://notesfrompoland.com/2023/02/16/eu-ends-legal-action-against-

poland-over-anti-lgbt-zones/
[8] https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_23 3134

[9] https://english.alarabiya.net/News/world/2023/06/07/EU-launches-case!

against-Poland-over-creation-of-body-probing-Russian-influence-
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| Igbet af det sidste arti har Kommissionen generelt indledt feerre traktatbrudssager,
som det 0gsa fremgar af nedenstaende figur. Det kan diskuteres, hvorvidt faldet
skyldes faerre traktatbrud begdet af medlemsstaterne, eller om Kommissionen
snarere har taget ved laere af traktatbrudssagers manglende succes, frygter
legitimitetstab og derfor har sggt andre veje for at kunne varetage rolle som
traktatens vogter.

Faldende antal traktatbrudssager

Antal abningsskrivelser, begrundede udtalelser & traktatbrudssager igangsat af Kommissionen i
perioden 2002 - 2022

== Abningsskrivelse == Begrundet udtalelse == Traktatbrudssag for EUD

2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022

Kilde: Teenketanken EUROPA pa baggrund af tal fra Europa-Kommissionen
Grafik: Teenketanken EUROPA - Kilde: Europa-Kommissionen « Lavet med Datawrapper

I 2. Artikel 7-sager og ROLF

Hvis en medlemsstat 'groft overtraeder’ veerdierne i EU-Traktatens artikel 2, kan EU’s
medlemslande, Kommissionen eller Europa-Parlamentet (EP) indlede en artikel 7-sag,
som i sidste instans kan betyde, at et medlemsland fratages sin stemmeret i Radet.

Artikel 7-proceduren blev designet ud fra preemissen om at ét land groft overtradte

vaerdierne i artikel 25 . Derfor er proceduren, at der kraeves et flertal pa fire femtedel
blandt stats- og regeringscheferne i Det Europaeiske Rad (DER) for at starte
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proceduren, mens en endelig vedtagelse kreever enstemmighed. Hvis lande deekker
for hinanden ved at nedlaegge veto (som tilfeeldet er i dag), strander processen.
Desuden er DER ikke tvunget til at tage stilling til sager indledt af EP, medlemslande
eller Kommissionen. Artikel 7-proceduren har saledes vaeret ineffektiv til at handtere
de nuvaerende problemer i f.eks. Polen og Ungarn, og har i stedet faet ggenavnet
'atombomben, der aldrig springer’.6

For at undga en artikel 7-sag, kan Kommissionen forud for proceduren bruge sit
dialogbaserede veerktgj, Rule of Law Framework (ROLF), og anbefale medlemslande
reformer, der vil forbedre retsstaten i det pageeldende land. Kommissionen er flere
gange kommet med anbefalinger til bade Polen og Ungarn, men disse er endnu ikke
blevet tilfredsstillende fulgt op.

Artikel 7-sager mod Polen og Ungarn

1 2016 & 2017 brugte Kommissionen ROLF mod bade Polen og Ungarn
uden heldl, | 2017 indledte Kommissionen en artikel 7-sag mod Polen, og
EP gjorde det samme mod Ungarn i 2018[2/13], Begge processer er dog

strandet, da de to lande har nedlagt veto i hinandens respektive sager.
Flere haber imidlertid pa, at det nylige regeringsskifte i Polen vil lasne op

for dette dgdvandel4l,
Kilder:

[1] https://ec.europa.eu/info/policies/justice-and-fundamental-
rights/upholding-rule-law/rule-law/rule-law-framework_en

[2] https://www.europarl.europa.eu/resources/library/media/20180411RES01553/2018041:
[3] https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_17 5367

[4] https://www.gmfus.org/news/and-then-there-was-one

Ovenstaende ‘traditionelle’ og traktatfeestede veerktgjer er ressourcekreevende,
indeholder blokerende vetopunkter og har ikke veeret i stand til at forhindre
medlemslande i at indskraenke retsstatsprincippet og bryde EU’s traktatgrundlag.
Dette har fordret Kommissionen og andre EU-institutioner til at udvide og introducere
nye veerktgjer for at kunne sikre retsstaten.

I 3. Tilbageholdelse af specifikke EU-midler
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Er EU-midler knyttet til specifikke krav eller betingelser i f.eks. de programmer,
hvorigennem midlerne udbetales, kan Kommissionen tilbageholde udbetaling af disse
midler, hvis den vurderer, at medlemslandet ikke lever op til disse. Det er alene
Kommissionen, der igangsaetter, vedtager og implementerer veerktgjet, der i
situationen med Polens 'LGBT-frie’ zoner virkede efter hensigten.

Polens 'LGBT-frie' zoner

| 2020 tilbageholdt Kommissionen finansiering til seks polske byer, efter de
havde indfgrt '"LGBT-frie’ zoner. Byerne havde sggt penge fra 'Europe for
Citizens’ projektet, som kreevede, at borgere havde lige adgang til
programmet og ikke blev diskrimineret. Da Kommissionen ikke kunne
garantere lige adgang til programmet for alle borgere i disse byer, afviste

den ansggningerne!!2], Selvom der var tale om sma summer p& €5,000 -

€25,000, har flere byer og regioner i Polen senere afskaffet zonerne 3.
Kilder:

[1] https://www.eu.dk/-/media/sites/euobeta/filer/pdf/undervisning/ungdomsuddannelser/fil
faktaark.ashx

[2] https://www.delorscentre.eu/en/publications/detail/publication/proof-of-

the-pudding

[3] https://www.euronews.com/2021/09/23/polish-region-revokes-anti-lgbt-
declaration-over-loss-of-eu-funding

| 4. Tilbageholdelse af midler fra Recovery and
Resilience Facility (RRF)

I sommeren 2020 besluttede EU’'s medlemslande at oprette en fond, der skulle saette
gang i gkonomien efter Corona-pandemien (RFF). For at fa udbetalt midler fra denne
fond, skal medlemslande implementere landespecifikke anbefalinger ('country-
specific recommendations’ CSRs), som er bestemt af Kommissionen. Det er alene
Kommissionens mandat at tilbageholde midler - og det er ikke smabelgb, der er tale
om. Polen og Ungarn kan f.eks. modtage og lane op til hhv. 1,7 pct. & 2,7 pct. af
landenes BNP hvert ar frem til 20267 . At koble retsstatsforbedringer med
fondsudbetalinger kan siges at veere effektivt, men er dog en midlertidig lgsning; nar
fonden udlgber, forsvinder vaerktgjet ogsa.
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Polens disciplineerkammer

Den 1. juni 2022 godkendte Kommissionen Polens genopretningsplan pa

betingelse af, at Polen styrkede de polske domstoles uafhaengighedl!. F&
dage inden havde Polens parlament afskaffet landets disciplinserkammer
for netop at opfylde Kommissionens CSRs. Der var stor uenighed om,

hvorvidt Polen levede op til kriterierne. | Bruxelles frygtede flere, at Polen
uretmaessigt fik pengene, eftersom kammeret blev erstattet af et 'fagligt

ansvarskammer’ med medlemmer udpeget af praesident Andrzej Duda'2.
Det fremgik af europaeiske medier, at Kommissionens davaerende
naestformaend Frans Timmermans og Margrethe Vestager stemte imod at
godkende udbetalingen til Polen. Flere MEP’ere var ogsa ude at kritisere

beslutningen, og tre foreslog at stille mistillidsvotum til von der Leyen!2,
Kilder:

[1] https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-
coronavirus/recovery-and-resilience-facility/recovery-and-resilience-plan-
poland_en

[2] https://www.theguardian.com/world/2022/may/26/poland-removes-
controversial-legal-body-condemned-by-eu

[3] https://thinkeuropa.dk/notat/2022-09-eus-retsstatsprincip-hvor-staar-
polen-og-eu#footnote5 hw635ac
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5. Konditionalitetsmekanismen

Konditionalitetsmekanismen blev vedtaget af EP og Radet i december 2020 og giver
Kommissionen mulighed for at suspendere, tilbageholde eller mindske udbetalingen
af EU-budgetmidler til medlemslande, der bryder 'Rule of Law’.

Et krav fra de mere budgetrestriktive lande anfgrt af Hollands premierminister, Mark
Rutte, var, at genopretningsfonden skulle kobles til konditionalitetsmekanismen, far
lande kunne f& midlerne udbetalt8 . Polen og Ungarn mente, at EU havde overskredet
sine befgjelser med vedtagelsen af mekanismen, og igangsatte et
annullationssggsmal ved EU-Domstolen. Domstolen fastholdt imidlertid, at

mekanismen var Ioingg, og d. 27. april 2022 brugte Kommissionen for fgrste gang
konditionalitetsmekanismen mod Ungarn.

Ungarn og konditionalitetsmekanismen

Udbetaling af genopretningsmidler til Ungarn blev knyttet sammen med
konditionalitetsmekanismen. Det betgd, at landet ikke ville modtage nogle
af de €7,5 mia. budgetmidler, fgr landet havde gennemfgrt og

implementeret 27 konkrete retsstatsreformer!tll2], ved at godkende
Ungarns plan kunne Kommissionen fortsaette dialog med den ungarske
regering, og ved samtidig at tilbageholde selve udbetalingen, kunne
Kommissionen sikre, at reformerne blev implementeret korrekt. Ungarn har
vist stor interesse for at fa udbetalt pengene og er derfor - indtil videre - i
gang med at gennemfare reformerne. Det kunne tyde pa, at mekanismen
effektivt kan beskytte budgettet mod kraenkelse af retsstaten.

Kilder:

[1] https://www.politico.eu/article/brussels-eu-funds-hungary-reforms-von-
der-leyen-viktor-orban-commision/?

utm_source=POLITICO.EU&utm campaign=364ad39fal-

EMAIL_CAMPAIGN_2022 11 24 05_26&utm_medium=email&utm_term=0_10959edeb5-
364ad39fal-%5BLIST EMAIL ID%5D

[2] https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_22_7273

@get kompetence til Kommissionen
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Ovenstaende viser en kronologisk udvikling af Kommissionens juridiske instrumenter.
Udviklingen skal ses i lyset af, at EU-institutionerne ikke har veeret i stand til at
forhindre kraenkelsen af retsstatsprincippet i flere medlemslande. Det bunder blandt
andet i, at selvom Kommissionen har haft ‘serveretten’ til at tage forskellige
veerktgjer i brug, har den skulle overlade beslutningskompetencen til de andre EU-
institutioner, hvor vetoretten flere gange har spaendt ben for endelig vedtagelse.
Derimod er udbetaling af specifikke EU-midler, udbetaling af midler fra
genopretningsfonden samt konditionalitetsmekanismen kendetegnet ved, at KOM i
stor udstreekning bade har initiativretten og kompetencen til at vedtage og
handhaeve instrumenterne overfor medlemslande, der ikke lever op til traktaten.

Retsstatens centrale plads i
udvidelsesdebatten

EU har breendt fingrene pa tidligere udvidelsesrunder ved ikke i tilstraekkelig grad at
kunne kraeve opretholdelse af retsstaten, efter lande er blevet medlemmer af EU. P
baggrund af disse erfaringer, star sikring af retsstatsprincipperne nu helt centralt i
udvidelsesdebatten. Og selvom overholdelse af retsstaten allerede blev set som et
grundlaeggende krav for at blive optaget i EU tilbage i 201910 , er spgrgsmalet blevet
saerlig relevant i takt med den aktuelle udvidelsesdagsorden.

Rundt i Europa forsgger bade politikere, embedsmaend og politiske analytikere at give
bud pa, hvordan EU kan reformeres, sa Unionen kan blive klar til at optage nye lande
og i stand til at handhaeve 'Rule of Law’. Et bud pa reformer kom fra en fransk-tysk
arbejdsgruppe i september 2023 med navnet Sailing on High Seas: Reforming and

Enlarging the EU for the 215t Centuryl11 . | deres rapport anbefaler arbejdsgruppen at
udbrede konditionalitetsmekanismen og forfine artikel 7-proceduren.

Som sagt er konditionalitetsmekanismen i dens nuvaerende form koblet til
udbetalinger af EU’s budget og genopretningsfonden. Imidlertid argumenterer
arbejdsgruppen for at udvide konditionalitetsmekanismen til at gaelde alle fremtidige
EU-fonde, bade indenfor og udenfor budgettet12 . Er dette ikke muligt at gennemfgre
politisk (det kraever enstemmighed i DER), bgr konditionalitetsmekanismen lgbende
skrives ind i de konkrete gkonomiske retsakter, som vedtages med kvalificeret
flertall3 .

Her ligger arbejdsgruppens anbefalinger i forlaengelse af den generelle udvikling af
EU’s juridiske veerktgjer: En udvidelse af konditionalitetsmekanismen ville styrke
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Kommissionens kompetence yderligere, og afhaenger ikke af et enstemmigt DER.
Derudover saetter veerktgjet en gkonomisk stopklods op far medlemslandet modtager
EU-midler i modsaetning til at sanktionere og give medlemslandet bgder efter at det
har kreenket retsstatsprincipperne.

For at undga at artikel 7-sager karer fast, anbefaler arbejdsgruppen ogsa at ga fra
enstemmighed til et fire femtedeles flertal for at kunne vedtage proceduren i DER.
Derudover foreslas det at tvinge DER og Radet til at tage stilling til artikel 7-sager
senest seks maneder efter, de er blevet indstillet af EP, Kommissionen eller
medlemslande. Slutteligt anbefales der automatiske sanktioner efter 5 ar, hvis Radet
har veeret passivt, selvom et medlemsland fortseetter med groft at overtraede EU’s
grundleeggende veerdierl4 . En sadan reform af artikel 7-proceduren kraever
imidlertid en traktataendring, som en raekke medlemslande, herunder Danmark, indtil
videre er imod.

Rapporten placerer mao. beskyttelse af retsstaten som en forudsaetning for at kunne
byde nye medlemmer velkommen i det europaeiske samarbejde.

De sma skridts politik

Kampen om retsstatsprincippet er ikke et slag, der kan vindes én gang for alle, men
kendetegner derimod et system, der Igbende tager ved laere af eksisterende huller,
gradvist forfiner og udvikler nye juridiske instrumenter. Den seneste udvikling har
veeret at introducere specifikke veerktgjer uden veto, som er knyttet til udbetaling af
EU-midler i stedet for efterfglgende sanktionering.

Erfaringen har vist, at smalle instrumenter, der lukker for EU’s pengekasse, har veeret
mere effektive pa den korte bane end hard sanktionering.
Konditionalitetsmekanismen blev vedtaget tilbage i 2020 med argumentet om, at
retsstaten matte sikres for gkonomiens skyld. | den aktuelle udvidelsesdebat bunder
udbredelsen af brugen af konditionalitetsmekanismen nu i, at retsstaten ma sikres far
EU reelt er klar til at optage nye medlemmer og for troveerdigt at kunne opretholde
retsstatsprincipper for de kandidatlande, der engang bliver medlemmer.

Ser man ind i en kommende udvidelse, er der klare krav til EU’s kandidatlandene,
mens det er mindre tydeligt, hvad EU selv skal have gennemfgrt for at veere
optagelsesklar. Der tegner sig saledes konturerne af en udvidelsesdebat, der vil
handle om, hvornar EU i tilstraekkelig grad har sikret retsstaten til at kunne klare
endnu en udvidelse.
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