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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
G. F. MANCINI
FREMSAT DEN 22. FEBRUAR 1984

Hagje Domstol

1. Et 4r efter Domstolens afgarelse
vedrerende Europa-Parlamentets arbejds-
sted, der blev truffet den 10. februar
1983 (sag 230/81, Sml. 1983, s. 255),
skal Domstolen endnu en gang tage stil-
ling til dette sporgsmal. Som dengang er
det storhertugdemmet Luxembourg, der
har anlagt sagen. Det har nemlig anlagt
sag mod en retsakt vedtaget af Parla-
mentet, hvori dette bekraefter sit enske
om at ®ndre tjenestestederne for perso-
nalet med henblik pi at skaffe insticuti-
onen bedre arbejdsforhold. I mit forslag
vil jeg give en retlig vurdering af den
omhandlede retsakt. Men jeg er nedt til
straks at fremhave, at denne akt her en
letforstielig og temmelig alvorlig politisk
baggrund, nemlig regeringernes mangea-
rige passivitet, for s vidt angir den dem
pahvilende forpligtelse til at fastlegge
Parlamentets hjemsted og de stadig
storre vanskeligheder pad det organisato-
riske plan, som er resultatet af dennne
passivitet.

Den 9. marts 1983 fremsatte medlem
af Europa-Parlamentet von Hassel et
forslag til betenkning om opfelgning af
den af Parlamentet den 7. juli 1981
vedtagne akt, der i videre kredse berer
navnet »Zagari-betenkningen«. I dette
forslag, der omtaler en rzkke velkendte
omstendigheder, fastslis det for det
forste, at alle Parlamentets madeperioder

1 — Oversat fra italiensk.
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afholdes i Strasbourg, mens advalgenes
og de politiske gruppers meder som
hovedregel afholdes i Bruxelles (jfr.
punkterne D og E). P4 baggrund heraf
skal det vedtages »at foretage [den mest
hensigtsmessige] opdeling af generalse-
kretariatets personale mellem arbejds-
stederne, saledes at de tjenestegrene, der
specielt er beskaftiget med parlaments-
mederne, skal have fast ophold p3 det
sted, hvor Parlamentet afholder sine
meder, dvs. i Strasbourg, og siledes at
de tjenestegrene, der specielt er beskaef-
tiget med arbejdet i udvalgene, fir fast
ophold i Bruxelles« Endvidere skal det
pileegges prasidiet »at foretage struktu-
relle @ndringer i administrationen med
henblik pad en smidigere arbejdsrytme«
og det skal pilzgges generalsekreteren
»ufortevet at forberede reorganiseringen
i henhold til [denne afgorelse]« (dok. PE
83.731).

Von Hassel’s forslag blev fremsat i
henhold til den serlige i artikel 49 i
Europa-Parlamentets forretningsorden af
1981 omhandlede procedure, hvorefter
beslutningsforslag i to maneder opferes i
et dertil bestemt register og kan under-
skrives af ethvert medlem. I det herom-
handlede tilfzlde blev forslaget under-
skrevet af 238 medlemmer, altsi over
halvdelen af Parlamentets medlemmer.
Forslaget blev derefter tilstillet Europa-
Parlamentets formand. Han udtalte den
10. marts 1983, at forslaget skulle opslis
pi ny i mindst 30 dage, for det blev
sendt til de kompetente organer. Disse
sidste, dvs. przsidiet og generalsekretari-
atet skulle derefter tage sig af den videre
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behandling af forslaget i lyset af iser
Domstolens dom af 10. februar 1983.

Forslaget blev derfor opsliet og fik yder-
ligere fire underskrifter, mens en tid-
ligere givet underskrift blev trukket
tilbage, men efter at der var blevet taget
forbehold med hensyn til aktens vedta-
gelse 1 den procedure, der var blevet
benyttet, anmodede formanden den 21.
og den 23. marts 1983 udvalget for
forretningsordenen og for andragender
om en udtalelse om fortolkningen af
artikel 49. Den neastfelgende 20. maj
meddelte formanden for plenarmedet
Europa-Parlamentet, at forslaget var
blevet tilstillet prasidiet og generalsekre-
tariatet, og at man nu ventede p3 udta-
lelsen fra ovennzvnte udvalg. Dette
meddelte den 2. juni 1983 formanden, at
proceduren i henhold til artikel 49 ikke
var anvendelig for s vidt angik det fore-
liggende forslag. 1 medet den 9. juni
godkendte Europa-Parlamentet imid-
lertid en anmodning om, at udvalget pi
ny skulle udtale sig om fortolkningen af
artikel 49.

Endelig udtalte prasidenten i plenar-
modet den 10. oktober 1983, at de
forbehold, der var blevet fremsat med
hensyn til vedtagelsen af von Hassel-for-
slaget nu matte anses for bortfaldet, og
han gentog, at de kompetente organer
ville undersege den videre behandling af
forslaget i lyset af dommen af 10. februar
1983 samt af bestemmelserne i tjeneste-
mandsvedtegten. Det ser imidlertid ud
til, at disse organer ikke hidtil har truffet
foranstaltninger tl forslagets gennem-
forelse.

Ved stevning af 10. juni 1983 har stor-
hertugdommet Luxembourg anlagt sag
ved Domstolen mod Europa-Parlamentet
med pastand om, at den omtvistede
beslutning annulleres som folge af
inkompetence.

2. Den sagsogende regerings opfattelse
er konsekvent; den har anfert, at der
ikke kan herske tvivl om, at Europa-
Parlamentet i kraft af befejelsen til selv
at organisere sit arbejde kan vedtage de
bestemmelser, der er nedvendige for at
dette kan forlebe bedst muligt. Det er,
som Domstolen har fastsliet det 1
dommen af 10. februar 1983 ikke mindre
utvivlsomt, at bestemmelser herom skal
respektere staternes kompetence, dvs.
kompetencen til at fastlegge institutio-
nernes hjemsted og til i mellemtiden at
angive de forelebige arbejdssteder. Men
den anfxgtede beslutning holder Luxem-
bourg uden for kredsen af arbejdssteder
(den omfatter herefter kun Bruxelles og
Strasbourg: jfr. punkterne D og E). Med
bestemmelsen om, at der skal foretages
»den mest hensigtsmassige opdeling af
generalsekretariatets personale« mellem
Strasbourg og Bruxelles (jfr. punkt 1,
litra b) gir beslutningen desuden ud p3,
at Luxembourg ikke mere skal vare
hjemsted for sekretariatet.

Den sagsegte institution har nedlagt
pastand om frifindelse og har herved
anfert to grunde. Den gor forst og frem-
mest gxldende, at den omtvistede beslut-
ning ikke er en »endelig« retsakt, der
som sidan kan anfegtes ved Domstolen,
idet en razkke medlemmer af Europa-
Parlamentet har rejst tvivl om, hvorvidt
beslutningen kunne vedtages i den
anvendte procedure, og at udvalget for
forretningsordenen og for andragender
ikke har afgivet nogen endelig udtalelse
om dette sporgsmil. Og det tilfejes, at
selv. om beslutningen anses for endelig,
star det fast, at den ikke er i stand til »at
have retsvirkninger«. Beslutningen udger
blot en opfordring til de kompetente
organer (dvs. generalsekretariatet og
prasidiet) om at treffe konkrete foran-
staltninger tl organisering af Europa-
Parlamentets arbejde og placeringen af
personale.
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3. Det forste af de angivne anbrin-
gender er der, efter min mening, ikke
meget hold i. Ganske vist er udgangs-
punktet korrekt; over for den frem-
gangsmade, der blev fulgt i Europa-
Parlamentet ved forslagets fremszttelse
blev der faktisk taget forbehold, og det
blev to gange pilagt det kompetente
udvalg at tage stilling til fremgangsma-
dens retmassighed. Men jeg tror alli-
gevel ikke, at tildragelser at denne art
kan fi nogen betydning for spergsmalet
om, hvorvidt der foreligger en endelig,
og dermed gyldig retsakt. Som den
sagsegende regering rigtigt har anfert,
har nzvnte udvalgs udtalelse ikke en
konkret, men en generel og abstrakt
karakter; det ma derfor som regel
udelukkes, at udtalelsen kan fa felger for
den fremgangsmade, i forbindelse med
hvilken den blev indhentet.

Til dette forhold, der i sig selv rzkker til
en forkastelse af sagsogtes anbringende,
kan man foje et andet, der efter min
mening fir afgerende betydning. Den
retlige efterprovelse af Parlamentets
retsakter, en efterprovelse som Dom-
stolen har erkleret for retmassig i
dommen af 10. februar 1983, omfatter
ikke de procedurer, i hvilke disse
retsakter’ bliver til, i al fald ikke efter
reglernes almindelige indhold. Det er
institutionens egne organer og navnlig
formanden, der piser, at procedurerne
overholdes, og de mangler, der eventuelt
vil kunne blive tale om, kan ikke med-
fore, at retsakten, der er procedurens re-
sultat og udtrykker institutionens vilje,
bliver ugyldig. Det ville derfor vaere spildt
ulejlighed at ga ind i en detaljeret under-
segelse af den fremgangsmade, Parla-
mentet fulgte ved vedtagelsen af beslut-
ningen af 20. maj 1983. Det vil vare
tilstrzkkeligt at fastsld, at den pitalte
retsstridighed ikke, hvis den overhovedet
foreligger, har en sidan beskaffenhed, at
den gor nzvnte beslutning mangelfuld.

4. Det andet anbringende, hvorefter
den anfzgtede retsakt ikke er »retsstif-
tende«, har storre vaegt. I mit forslag il
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afgorelse i sag 230/81, som jeg fremsatte
den 7. december 1982, gav jeg udtryk for
den opfattelse, at den som »Zagari-
betznkningen« kendte beslutning inde-
holdt en egentlig bestemmelse om, at
ansatte skulle overflyttes fra Luxembourg
til Strasbourg og navnlig til Bruxelles.
Jeg nzvnte, at det ganske vist i forbin-
delse hermed blev pilagt Europa-Parla-
mentets kompetente organer at fastlegge
de konkrete gennemfarelsesforanstalt-
ninger, der herved ville blive tale om;
men, fastslog jeg endvidere, hermed en
der ikke tale om andet end en »gennem-
forelse« af en afgerelse, der allerede er i
stand til at affede retsvirkninger, som
ogsi kommer til udtryk inden for institu-
tionen (afsnit 23). Domstolen anerkendte
ikke dette synspunkt, og resultatet blev
derfor, at retsakten ikke antoges at vare
anfegtelig. Domstolen udtalte, at denne
akt ikke indebar »en afgerelse vedre-
rende konkrete foranstaltninger, her-
under navnlig vedrerende en overflytning
af personale«. Der skulle forst senere,
hedder det, »tages stilling til konkrete
foranstaltninger«. 1 den forbindelse mi
det fremhzves, at disse foranstaltninger,
som det ogsi siges i Domstolens dom,
kun kan vedtages under hensyn savel til
regeringernes ret og pligt til at fastlegge
institutionernes hjemsted som til Parla-
mentets befejelse til at organisere sit eget
arbejde (jfr. premis 57).

Jeg har ikke til hensigt at gentage mig
selv i fremstillingen af de problemer, som
rejser sig af nzrverende sag, der ikke
indeholder noget nyt i forhold til sag
230/81. Jeg vil altsd ikke endnu en gang
forsege at finde ud af, hvorledes en af
Parlamentet vedtaget retsakt skal vare
beskaffen for, at det kan antages, at den
har retsvirkninger. Hvis det antoges, at
beslutningen af 20. maj 1983 havde rets-
virkninger, ville den ganske bestemt
kunne imedegis med, at Parlamentet
ikke har haft kompetence til i medlems-
staternes sted at @ndre sekretariatets
hjemsted. Ordlyden er i si henseende
ganske klar, og formalet kan ikke pa
nogen made slores ved en spidsfindig
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fortolkning. Der er simpelt hen tale om
at foretage »en fordeling« af personalet
mellem Strasbourg og Bruxelles, og der
er ingen grund til at undervurdere udta-
lelsen under store F med dens henvisning
til, at Luxembourg fortsat »vil vere«
hjemsted for Domstolen og Investerings-
banken. Denne udtalelse er ganske vist i
og for sig ikke andet end et politisk
udsagn (eller enske), men det er herefter
umuligt at afvise, at viljen til at fjerne
alle sekretariatets tjenestegrene fra
Luxembourg hermed uden omsveb
legges for dagen.

Jeg skal i al fald her gentage, at jeg anser
problemet for last. Som Lord Denning er
jeg af den opfattelse, at »like the centur-
ion of the Gospel, I also am a man set
under authority«. Det, der her er tale
om, er jo Domstolens utvetydige angi-
velse af, hvorledes dette spergsmal mi
lgses. Denne angivelse lader jeg mig
vejlede af ved undersegelsen af det andet
anbringende, som den sagsegte institu-
tion har fremfert.

5. Denne undersegelse gir faorst og
fremmest ud fra en opmzrksom lesning
af den anfxgtede akt, der er delt i en
indledning, et dispositivt afsnit, og en
afslutning om de konkrete foranstalt-
ninger til gennemferelsen af det disposi-
tive afsnits bestemmelser. Indledningen,
som jeg forst og fremmest beskeftiger
mig med i det omfang, den belyser de 1o
felgende afsnit, begynder med en henvis-
ning til Zagari-betznkningen af 7. juli
1981 (men uden ogsi beklageligvis at
give nogen henvisning til Domstolens
dom, ved hvilken retmassigheden af
denne. akt blev efterprevet og i det
vasentligste anerkendt), hvore%ter der
fremszttes tre erkleringer:

a) Europa-Parlamentet har, for si vidt
tilrettelzeggelsen af sit arbejde, . .. ret
til at treffe enhver afgerelse, som
ikke krzver Radets deltagelse eller
godkendelse;

b) »alle dets medeperioder (afholdes] i
medfer af afgerelsen af 7. juli 1981 i
Strasbourg, som er officielt arbejds-
sted for Europa-Parlamentet«, mens
»udvalgenes og de politiske gruppers
meder som hovedregel afholdes i
Bruxelles«;

¢) Luxembourg [vil] fortsat vere hjem-
sted for rets- og finansinstitutio-
nernex.

I den dispositive del vedtages det: a) »at
foretage den mest hensigtsmassige opde-
ling af generalsekretariatets personale
mellem arbejdsstederne« (det vil som
angivet i indledningen sige alene mellem
Strasbourg og Bruxelles); b) at »tage .
hensyn til denne fordeling« ved
kommende nyanszttelser; c¢) at »tage
beherigt hensyn til personalets interesser
(det vil naturligvis sige ved fordelingen
mellem de navnte byer af de allerede
tjenestegorende tjenestemaend) ved i
videst muligt omfang at lade =ndrin-
gerne ske pd frivillig basis og i fuldt
omfang inddrage personalets reprasen-
tanter i tilretteleggelsen af de fornedne
foranstaltninger til gennemferelse af
[afgerelsen]«.

I afslutningen pilegges det endelig
prasidiet »at  foretage strukturelle
@&ndringer i administrationen med hen-
blik p& en smidigere arbejdsrythme«
(andet afsnit); endvidere pilegges det
generalsekretzren »ufortevet at forbe-
rede reorganiseringen i henhold til [afge-
relsen]« (tredje afsnit).

Jeg har gengivet beslutningen nzsten i
dens helhed, idet Domstolen nasten
udelukkende pa grundiag af den skal
fastsla, om der er tale om en retsstiftende
akt. Jeg m4 straks sige, at efter den fast-
leggelse af begrebet retsstiftende akt,
Domstolen foretog i dommen af 10. fe-
bruar 1983 forekommer den omtvistede
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beslutning at vaere blottet for »ydre« rets-
virkninger, dvs. retsvirkninger, der ogsi
kommer til udtryk uden for instiwtionen
og derved griber ind i andre retssub-
jekters sfere. To forskellige forhold har i
samme grad bidraget til at jeg er net il
dette resultat.

6. Det forste forhold udspringer af den
omtvistede akts afslutning. [ dette
udtrykkes ganske vist ensket om at
fordele personalet mellem Belgiens
hovedstad og Elsass’ hovedby, men lige
efter, under 2, pilegges det prasidiet at
foretage strukturelle zndringer 1 admini-
strationen. Nevnte preasidium skal altsd
for at gennemfere beslutningen handle

og t=ffe konkrete foranstalininger,
herunder forskellige almindelige for-
anstaltninger (som f.eks. strukturelle

®ndringer i administrationen) og des-
uden som en folge af disse foranstalt-
ninger andre specielle foranstaltninger
(sdsom overforsel af enkelte ansatte).

Men, ifelge dommen af 10. februar 1983,
er det netop mangelen pi konkrete
foranstaltninger, hvilket i det forelig-
gende tilfzlde vil sige foranstalininger
vedrerende overforsel af personale, der
er til hinder for at anse retsakten for en
akt, der har virkninger udadtil, og som
derfor selvstendigt kan anfagtes. Ifelge
Domstolens praksis, er en retsakt, der
frembyder sidanne trek som den i denne
sag omhandlede retsakt en slags torso, et
fragment 1 forhold til den processuelt
afsluttede akt, i forhold til »det faktum
med efterfolgende tilblivelse« der fore-
ligger endeligt med de foranstaltninger,
jeg har nzvnt. Dens lovlighed kan derfor
ikke efterproves »selvstzndigt«. Efterpro-
velsen kan kun ske i relation til de akter,
der supplerer den og kun, sifremt disse
har retsvirkninger, der griber ind i tred-
jemands sfare og med tredjemand mener
jeg her staterne som indehavere af
serlige rettigheder og forpligtelser for s
vidt angir institutionernes hjemsted.
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Jeg har tidligere nzvnt, at disse sidste
akter i det foreliggende tilfzlde endnu
ikke har set dagens lys. Heraf folger, at
den i sagen omhandlede beslutning ikke
kan anfzgtes.

7. For dette resultat taler ogsd bestem-
melserne i Parlamentets forretningsorden
om personaleforvaltninger. Ifelge artikel
113, stk. 2, i forretningsordenen, er det
generalsekreteren, der »leder« sekreta-
riatet og dets personale, hvis sammenszt-
ning og organisation i evrigt fastszttes af
prasidiet. Ifelge stk. 3 i samme artikel er
det desuden ogsi prasidiet, der »efter
hering af det kompetente udvalg« fast-
sztter antallet af tjenestemand og evrige
ansatte og regulativerne for deres admi-
nistrative og finansielle stilling«.

Efter min mening giver disse bestem-
melser en oplysning, der mi ullegges
stor betydning: det 'er ikke Europa-
Parlamentet i dets egenskab af forsam-
ling, der vedtager de konkrete bestem-
melser om tjenestegrenenes organisation
og personalets tjenestesteder; det er to
forskellige organer, nemlig generalsekre-
tariatet og prasidiet, der varetager denne
opgave. Dette giver klart nok endnu et
argument mod det synspunkt, hvorefter
den heromhandlede beslutning er en
retsstiftende og anfegtelig akt. Men man
mai endelig ikke tage fejl, det er ikke min
mening hermed at hzvde, at Europa-
Parlamentet ikke selv umiddelbart- kan
udeve de befgjelser, der ved artikel 113
er tillagt de to andre organer. Det eneste
jeg siger, er, at hvis man ensker tingene
pa denne mide — og i enhver hindbog i
forvaltningslere kan man lase, at det
ikke er tilrideligt — m4 man i al fald
foretage en =ndring af forretningsor-
denen. Mig bekendt har man hidtil ikke

gennemfort en sidan @ndring.

At det forholder sig som anfert
bekraftes i ovrigt af de udtalelser, som
formanden for Europa-Parlamentet frem-
kom med i plenarmederne den 10. marts
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og den 10. oktober 1983. Hr. Dankert
meddelte Europa-Parlamentet beslutnin-
gens ordlyd og gav oplysninger om,
hvorledes sagerne stod med hensyn til
vedtagelsesproceduren, og han fastslog
og gentog senere 1 den forbindelse, at
ved den videre behandling af beslut-
ningen ville Parlamentets kompetente
organer undersege beslutningens tekst 1

Domstolens dom fastlagte grunds=et-
ninger. Af storre betydning for den argu-
mentation, jeg har valgt at ga ind for, er
det imidlertd, at udtalelserne ogsa
beviser, at de organer, der skal udstede
bestemmelser om personalespargsmail
ikke har mauet afgive deres befajelser til
Europa-Parlamentet, og i og med, at
beslutningen forst vil fi retsvirkninger,

nir den er blevet fulgt op af konkrete
foranstaltninger vedrerende tjenestegre-
nenes organisation og personalets statio-
nering.

lyset af iser dommen fra De europziske
Fallesskabers Domstol af 10. fgbruar
1983. Disse udtalelser beviser, at den
omuwistede akt i givet fald wvil blive
gennemfert under iaguagelse af de i

8. Af de anferte grunde foreslar jeg Domstolen at frifinde Europa-Par-
lamentet for storhertugdemnmet Luxembourgs pistand i henhold til den til
Domstolens justitskontor den 10. juni 1983 indgivne stzvning.

Med hensyn til sagens omkostninger finder jeg, at der i den foreliggende sag
foreligger sxrlige grunde, der ber medfere, at omkostningerne i det hele
ophaves. Disse grunde mener jeg forst og fremmest at kunne udlede af den
wvetydighed, der praeger formuleringen af den omtvistede akt; de anvendte
ord har efter min mening rimeligt kunnet fore til slutninger om, at der var
tale om en retsstiftende akt, der som sidan kunne anfagtes. For den fore-
sliede losning — der i ovrigt svarer til Domstolens afgerelse i dommen af
10. februar 1983 (jfr. dennes premis 65) — taler desuden den uoverensstem-
melse netop med hensyn til den anfegtede akts retsstiftende karakter, der
dengang kom til at foreligge, generaladvokatens opfattelse og den af
Domstolen valgte losning.
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