WERNER

FORSLAG TIL AFG@RFLSE FRA GENERALADVOKAT
EG. JACOBS

fremsat den 18. maj 1995 °

1. Begge disse sager (sag C-70/94, Werner,
og sag C-83/94, Leifer) angir udfersel fra
Fzllesskabet af varer med dobbelt anven-
delse, dvs. varer, der kan anvendes sivel til
militzre som civile formal. I Werner-sagen
har Verwaltungsgericht Frankfurt am Main
forelagt Domstolen et sporgsmil om, hvor-
vidt nationale bestemmelser, der indforer et
krav om tilladelse tl udfarsel af visse pro-
dukter, er forenelige med traktatens artikel
113. Dette sporgsmil er blevet rejst under en
retssag angdende eksport af en vakuum-
induktionsovn til Libyen. I Leifer-sagen blev
der ved Landgericht Darmstadt indledt en
straffesag mod Peter Leifer, Reinhold Otto
Krauskopf og Otto Holzer i anledning af
udferslen af visse produkter til Irak uden til-
ladelse. I begge sager drejer de vasentlige
spergsmal sig om, hvorvidt en medlemsstat
ensidigt kan indfere begransninger af den
ombhandlede art, eller om sidanne er omfattet
af Faxllesskabets enekompetence, samt, mere
generelt om, hvorvidt nationale foranstalt-
ninger af denne art er forenelige med eller
kan begrundes i henhold til fellesskabsret-
ten.

Werner-sagen

2. Fritz Werner Industrie-Ausrilistungen
GmbH er ct tysk selskab, som mellem 1979

* Onginalsprog: engelsk.

og 1982 installerede et reparationsvarksted
med stoberi inklusive en rxkke ovne ul at
smelte stobejern, aluminium og kobber 1
Libyen. Med henblik pa at lese et problem
med stabekvaliteten af aluminium modtog
firmaet, ifelge egne angivelser, en bestilling
pd en vakuum-, induktions- og smelteovn
samt induktorer til denne ovn. Den 17. sep-
tember 1991 ansogte firmaet hos den kompe-
tente nationale myndighed om en tlladelse
tl at cksportere de pigzldende varer til
Libyen. Ved afggrelse af 31. oktober 1991
afslog Bundesamt fiir Wirtschaft at udstede
en sidan tilladelse med den begrundelse, at
levering af vaben til Libyen alvorligt ville
skade de interesser, som skal beskyttes 1 hen-
hold il §7, stk. 1, nr. 2 og 3, 1 Auflenwirt-
schaftsgesetz (tysk forbundslov om uden-
rigshandel, herefter »AWG«) 1,

3. §7,stk. 1, 1 AWG lyder:

1 — Auflenwirtschafisgesetz af 28.4.1962, BGBI. 1, s. 481, som
senest andret ved § 3, stk 1,1 Gesetz tber die Errichuung
cines Bundesausfuhramites (lov om oprettelse af et forbunds-
eksportdirektorat) af 28.2.1992, BGBL. 1, 5. 376.
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»Retshandler og transaktioner i udenrigshan-
delen kan undergives restriktioner med hen-
blik p4 at

1) sikre Forbundsrepublikken Tysklands
sikkerhed

2) forhindre forstyrrelse af nationernes fre-
delige sameksistens, eller

3) forhindre, at Forbundsrepublikken Tysk-
lands forbindelser til udlandet forstyrres i
vasentlig grad.«

4, Denne bestemmelse bar sammenholdes
med §2, stk. 1, 1 AWG, som bestemmer, at
det ved bekendtgorelse kan fastsettes, at
visse retshandler og transaktioner kan forby-
des eller undergives et krav om tilladelse. § 2,
stk. 2, indeholder en proportionalitetsregel,
hvorefter restriktionerne ikke m3 vere mere
omfattende end nedvendigt, og skal gribe sd
lidt ind i den ekonomiske frihed som muligt.
Heri bestemmes det endvidere, at restriktio-
nerne kun kan bergre indgiede kontrakter,
safremt den tilstrebte malsetning er truet 1
vasentlig grad. §27 i AWG indeholder
bemyndigelse til at udstede de nedvendige
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bekendtgerelser. T henhold til §5 i Aufen-
wirtschaftsverordnung (bekendtgerelse om
udenrigshandelen, herefter »AWV«), der er
udstedt med hjemmel i de pigeldende
bestemmelser i AWG, krzves der tilladelse
til udfersel af de varer, som er nzvnt i
udforselslistens del 1 A, B og C (bilag AL til
AWV).

5. Ved bekendtgarelse nr. 76 af 11. septem-
ber 1991 blev udferselslisten i bilag AL
zndret som folger:

»1. Efter nr. 1203 indfejes folgende nr. 1204:

1204

Vakuum- eller beskyttelsesgasovne bestemt
til arbejdstemperaturer over 1073 K
(800 °C), sarligt konstruerede bestanddele,
regulerings- og styringsanordninger dertil
samt serligt udviklet software til sidanne
ovne. Bestanddele eller anordninger, nar
kobs- eller bestemmelseslandet er Libyen.
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2. Efter nr. 1355 indfejes folgende nr. 1356:

1356

Viklemaskiner, hvis bevagelser kan koordi-
neres eller programmeres til positionering,
spoling og oprulning, bestemt til fremstilling
af kombinerede materialestrukturer; sty-
ringsanordninger til koordinering eller pro-
grammering; serligt konstruerede bestand-
dele; swrligt konstrueret tilbehor og sarlige
udviklet software dertil, nir kebs- eller
bestemmelseslandet er Libyen.«

6. I forbindelse med denne @ndring bemar-
kede Bundesminister fiir Wirtschaft (for-
bundsekonomiministeren), at varer, som
omfattedes af ovenstiende definition, ville
kunne anvendes af Libyen til fremstilling af
raketter. Det er blevet havdet, at Libyen for-
soger at fremstille mellemdistance-raketter,
der kan nd lande som Israel og ltalien. Af
den tyske regerings indlaeg i denne sag frem-
gir, at de ovennvnte 2ndringer var foranle-
diget af Fritz Werner’s forsog pi at ekspor-
tere den pigxldende ovn.

7. Fritz Werner péklagede administrativt
afslager pd at udstede udfarselstilladelsen.
Firmaet anforte, at den anfagtede afgarelse
stred mod Ridets forordning (EOQF)
nr. 2603/69 af 20. december 1969 om fastlag-
gelse af en fzlles udforselsordning (herefter
»udferselsforordningen«) 2. Firmaet anforte
tillige, at de pageldende varer ikke egnede
sig til fremstilling af raketter.

8. Den administrative klage blev afvist af
Bundesausfuhramt den 30. november 1992,
Bundesausfuhramt fandt, at afslaget pi
udferselstilladelse ikke stred mod udfersels-
forordningen. I tredje betragtning til forord-
ningen hedder det, at udferslen af varer til
tredjelande kan begrenses af medlemssta-
terne, forudsat de 1 henhold til traktaten har
bemyndigelse til at traffe foranstaltninger.
Herved kan Forbundsrepublikken Tyskland,
ifelge Bundesausfuhramt, henholde sig til
traktatens artikel 223, stk. 1, litra b), der til-
lader visse foranstaltninger, forudsar de er
nedvendige til beskyttelse af vasentlige sik-
kerhedsinteresser. Bundesausfuhramt anferte
endvidere, at den omhandlede ovn kunne
finde anvendelse i det libyske raketprogram,
og at der foreld efterretninger, som pegede
pa, at en sidan anvendelse faktisk patenktes.

2 — EFT 1969 11, 5. 573, som scnest andret ved Ridets forord-
aing (EGF) nr. 3918/91 (EFT 1991 L 372, 5. 31).
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9. Den 12. februar 1993 anlagde Fritz Wer-
ner sag ved Verwaltungsgericht Frankfurt am
Main til provelse af afslaget pd firmaets
anspgning, For denne ret debatteredes trak-
tatens artikel 36, 113 og 223 samt udfersels-
forordningen. Den forelzggende ret har des-
uden nzvnt traktatens artikel 224 og 228 A,
selv om sidstnxzvnte bestemmelse, der blev
indfgjet med traktaten om Den Europziske
Union, ikke fandt anvendelse pa det for
sagen relevante tidspunkt. Retten er i tvivl
om, hvorvidt de tyske regler kan forenes
med fzllesskabsretten, og har forelagt Dom-
stolen folgende sporgsmal:

»Er EF-traktatens artikel 113 til hinder for
nationale bestemmelser for udenrigshande-
len, hvorefter udfersel af en vakuum-
induktionsovn til Libyen krzver en tilla-
delse, der i det foreliggende tilfzlde blev
afsliet med den begrundelse, at dette var
pikravet af hensyn til beskyttelsen af den
offentlige sikkerhed i medlemsstaten pi
grund af risikoen for forstyrrelse af forbin-
delserne til udlandet?«

10. T sporgsmilet nzvnte den foreleggende
ret kun traktatens artikel 113, men ud fra
foreleggelseskendelsen er det klart, at retten
i det vasentlige ensker en afklaring af, om
den tyske lovgivning om eksportkontrol,
som anvendt i den for denne ret verserende
sag, kan forenes med fzllesskabsretten gene-
relt set. Det vil vare hensigtsmessigt at
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behandle de rejste problemer efter at have
skitseret baggrunden for Leifer-sagen.

Leifer-sagen

11. De sagsogte i hovedsagen er bla. tiltalt
for mellem 1984 og 1988 at have leveret
installationer og dele af installationer samt
kemiske stoffer til Irak uden at have den for-
nedne udforselstilladelse, hvilket strider mod
§5 og 52 i AWV (der, som nzvnt ovenfor,
gennemforer AWG), sammenholdt med visse
andre bestemmelser i den tyske lovgivning.

12. I sit skriftlige indleg har den tyske rege-
ring anfert yderligere detaljer vedrarende
vedtagelsen og indholdet af de omhandlede
bestemmelser. Regeringen har forklaret, at
den i 1984 modtog oplysninger om, at Irak
var i gang med at udvikle kemiske viben og
havde ladet visse installationer til brug for
dets program for fremstilling af kemiske
viben levere fra et tysk firma. Det blev dog
klart, at den tyske lovgivning om eksport-
kontrol pi davzrende tidspunkt kun i util-
strekkeligt omfang dzkkede kemiske vaben,
bade for si vidt angik selve de kemiske stof-
fer og for si vidt angik installationer og dele
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af installationer, som ville kunne finde
anvendelse ved fremstilling af viben. Den
tyske regering udstedte derfor den 52.
bekendtgorelse af 14. maj 19843, hvorved
nr. 1710 tilfejedes udferselslisten (bilag AL
ul AWV), siledes at der for yderligere fem
kemikalier krzvedes tilladelse i henhold il
§5 1 AWV. Blandt disse stoffer findes
(POCL,), der er et af de produkter, som Lei-
fer er anklager for at have eksporteret til
Irak. Herudover udstedte den tyske regering
bekendigorelse nr.53 og 56 af 6. august
1984 4, hvorved der i1 udferselslisten blev til-
fojet en del D vedrarende installationer, dele
af installationer og andet udstyr til brug for
fremstilling af visse kemiske stoffer, og hvor-
ved der 1 AWV blev tilfgjet en ny § 5a, som
indferte et krav om tilladelse til udfersel af
de i del D omhandlede produkrer til stater,
der ikke er medlemmer af OECD.

13. Det bemarkes endvidere, at 1 henhold til
§ 34 0og § 70 1 AWG, som fandt anvendelse pi
det for sagen relevante tidspunkt, straffes
udfersel uden tilladelse af produkter, som
kraever udferselstilladelse i medfer af §5 og
§ 5a 1 AWV, hvis udferslen skader Forbunds-
republikkens sikkerhed, forstyrrer nationer-
nes fredelige sameksistens, cller i vasentlig

3 — Bundesanzeiger nr. 91 af 15.5.1984, s. 4509.
4 — BGBL I, 5. 1079 og 1080.

grad forstyrrer Forbundsrepublikkens for-
bindelser til udlandet (dvs. de 1 § 7, stk. 1, i
AWG angivne grunde).

14. I sagen for Landgericht Darmstadt havde
Leifer, med stotte fra Holzer, fremsat en
begaring om, at sagen udsattes og foreleg-
ges for Domstolen; denne begzring blev
tager til folge. Den forelzggende ret har
anfert, at den — szrligt efter at have fiet
kendskab til Kommissionens forslag il
»Radets forordning (EQF) om kontrol med
udferslen af visse varer og teknologier med
dobbelt [anvendelse] og visse nukleare pro-
dukter og teknologier« 5 — finder det sxrde-
les tvivlsomt, om Forbundsrepublikken
Tysldand har kompetence til at fastsatte reg-
ler om indferelse af en tilladelsesprocedure
ved handel med tredjelande og dertil knyt-
tede strafferetlige sanktioner. Den har derfor
forelagt Domstolen felgende spargsmal:

»1) a) Skal E@F-traktatens artikel 113 for-
tolkes siledes, at dens anvendelses-
omride ogsi omfatter nationale reg-
ler om restriktioner for udferslen il
tredjelande af varer, der kan anvendes
savel til militere som civile formal

5 — EFT 1992 C 253, 5. 13.
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(sdkaldte varer med dobbelt anven- de tillader, at en medlemsstat undtagel-
delse — ’dual use’) .2 ¢ sesvis gennemferer national lovgivning
som den under spsrgsmil 1) beskrevne
om restriktioner for udferslen til tredje-
lande af varer med dobbelt anvendelse?

b) Har Fallesskabets institutioner fol-
gelig enekompetence til at indfere
sidanne udferselsrestriktioner, med-
mindre den enkelte medlemsstat har
opndet bemyndigelse hertil, eller de
er omfattet af de 1 EQF-traktaten

fastsatte undragelser? 3) Skal EQF-traktatens artikel 223, stk. 1,
litra b), og artikel 224 samt udfarselsfor-
ordningens artikel 11 fortolkes siledes,
at de tillader, at medlemsstaterne gen-
nemfarer national lovgivning,

S&fremt ovenstdende spargsmadl besvares
bekrzftende:

2) Skal E@QF-traktatens artikel 223, stk. 1,

litra b), og artikel 224 samt artikel 11 i a) der pilzgger ansogeren af en udfor-

Rédets forordning (EQDF) nr. 2603/69 af selstilladelse at 'oplyse sagen og bere
20. december 1969 om fastlzeggelse af en den fulde bevisbyrde for, at varer
fzlles udforselsordning (EFT 1969 Ii, med _dOb'b?lt anvel}delse skal anven-
s. 573, senest xndret ved Ridets forord- des til civile formil, som bet}ngelse
ning (EQF) nr. 3918/91 af 19. december for meddelelse af udferselstilladel-
1991, EFT L 372, s. 31, herefter “udfor- sen?

selsforordningen’) fortolkes sdledes, at

6 — Den fulde ordlyd af spergsmil 1) :? er:
»Skal E@F—traltatcns artikel 113 fortolkes siledes, at dens
anvendelsesomrdde ogsd omfatter nationale regler om
restriktioner for udferslen til tredjelande af varer, der kan
anvendes sivel til militere som civile form3l (s3kaldte varer
med dobbelt anvendelse —’dual use’), som omfattet af
udforselslistens del 1 A og af den 52. bekendtgorclse af

14.5.1984 (Bundesanzeiger (tysk statstidende) 91/84), hvor- 3 1 vl 1]-
ved nr. 1710 tilfgjes i ugfzrselslistens del 1 C, og af den 56. b) Er en ,S &dan national IOV grvning til
z)ekl:ndégzrelie om a:ndlc'iing af {\ufée?wim}fha%sverordnung ladt, sifremt udferselstilladelse kan
ekendtgorelse om udenrigshandelen, herefter *AWV?), . .
hvorved § 5a tilfajes i AWV af 6.8.1984 (BGBL. (tysk lovti- nzgtes, allerede fordi varerne Objek_
dende) 1984 I, s 1079), samt den 53. bekendigarelse tivt set er egnede til anvendelse i
om zndring af udferselslisten, hvorved del 1 D tilfgjes ire R
udforselslisten (BGBL. 1984 1, s. 1080)2« militert a) emed?
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4) a)

b

=

5) a)
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Skal udferselsforordningens artikel 1
fortotkes siledes, at den deri hjem-
lede frie udfersel tillige indebarer, at
udfersel er undraget krav om rilla-
delse samt nationale strafferetlige
sanktioner i tilfxlde af overtredelse
af nationale regler om udfarselstilla-
delse?

Udger medlemsstaternes strafferet-
lige sanktioner en restriktion for den
frie udfersel i den i udferselsforord-
ningens artikel 1 indeholdte betyd-
ning, som de enkelte medlemsstater
ikke har kompetence til at fastsztre
uden bemyndigelse fra Fallesskabets
institutioner og da kun 1 de i udfer-
selsforordningens artikel 11 fastsarte
undtagelsestilfelde?

Skal E@F-traktatens artikel 223,
stk. 1, litra b), og artikel 224 samt
udferselsforordningens  artikel 11
fortolkes siledes, at det herefter er
tilladt den enkelte medlemsstat und-
tagelsesvis at indfere en procedure,
hvorefter der kraves udferselstilla-
delse, og hvortil der er knytrer sank-
tioner, der ikke er begrundet i hensy-
net  til  medlemsstatens  egen
sikkerhed, men udelukkende for at
hindre en vasentlig forstyrrelse af
nationernes fredelige sameksistens,
eller at forhindre, at den pigxldende

b) Skal

medlemsstats forbindelser til udlan-
det bliver vasentligt forstyrrer (jf.
bestemmelserne i § 7, stk. 1, nr. 2 og
3, i den tyske Auflenwirtschaftsge-
setz, forbundslov om udenrigshan-

del, herefter AWG)?

E@F-traktatens artikel 223,
stk. 1, litra b), og artikel 224 samt
udforselsforordningens  artikel 11
fortolkes saledes, at de tillader den
enkelte medlemsstat undtagelsesvis
at indfere straffebestemmelser, der
belzgger udfersel af varer med dob-
belt anvendelse og POCI,, der kan
anvendes sivel militzert som civilt,
uden tilladelse med straf, siledes som
dette er fastsat i § 34, stk.1, nr 3,
§33, stk. 1, og §7, stk. 1, i AWG
sammenholdt med § 70, stk. 1, nr. 1,
§5,§5a, 1 AWV og udfarselslistens
del T A, C, nr.1710, og D, som
@ndret den 14. maj 1984 og den 6.
august 1984, og er sidanne straffebe-
stemmelser, der ogsi omfatter fri-
hedsstraf, overhovedet forenelige
med proportionalitetsprincipper?

Skal E@F-traktatens artikel 223,
stk. 1, litra b), og artikel 224 samt
udfoerselsforordningens  artikel 11
fortolkes siledes, at de tillader, at
medlemsstaterne, 1 tilfxlde af udfor-
sel af varer med dobbelt anvendelse
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uden tilladelse, palegger friheds-
eller bedestraf, allerede fordi varerne
objektivt set er egnede til anvendelse
i militert gjemed?

d) Tillader fellesskabsretten kun straf,
sifremt der er en objektivt begrun-
det, rimelig sandsynlighed for, at
varer med dobbelt anvendelse skal
anvendes militert, og at eksporteren
har kendskab hertil?

6) Sifremt spergsmilene maétte besvares

helt eller delvis benzgtende:

Har E@F-traktatens artikel 113 og/eller
udferselsforordningens artikel 1 direkte
virkning til gunst for den enkelte bor-
ger, siledes at EOF-traktatens artikel
113 og/eller udferselsforordningens
artikel 1 skaber rettigheder for den
enkelte borger i Fallesskabet, som de
nationale domstole skal beskytte?«
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15, Disse spergsmil kan sammenfattes og
omformuleres som folger:

1)

2)

Onmfatter traktatens artikel 113 nationale
regler om begrensning af eksporten af
varer med dobbelt anvendelse til tredje-
lande, siledes at Fellesskabet principielt
har enckompetence til at vedtage sidanne
regler? Svares der bekraftende herpd, kan
sadanne nationale regler da ikke desto
mindre have hjemmel i traktatens artikel
223, stk, 1, litra b), eller artikel 224, eller i
udferselsforordningens artikel 11, selv om
de ilke har til formal at sikre den pigel-
dende medlemsstats siklkerhed, men blot
har til formal at hindre en vasentlig for-
styrrelse af nationernes fredelige sameksi-
stens, eller at forhindre, at den pigel-
dende medlemsstats forbindelser il
udlandet bliver forstyrret i vasentlig
grad?

Hvad er, i den sammenhzng, spillerum-
met for nationale regler,

a) der palzgger ansggeren den fulde
bevisbyrde for, at varerne er beregnet
til civile formal?
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b) der muligger afslag pi at udstede en
udferselsulladelse, hvis varerne objek-
tivt set er egnede til anvendelse i mili-
tert gjemed?

c) der indferer straffesanktioner, herun-
der frihedsstraf? Er straf af denne
karakter forenelig med proportionali-
tetsprincippet?

3) Har trakatens artikel 113 og/eller artikel
1 i forordning nr.2603/69 direkte virk-
ning?

De relevante fellesskabsretlige bestemmelser

16. Traktatens artikel 113, stk. 1, bestemmer
folgende:

»Den falles handelspolitik bygger pa ensar-
tede principper navnlig for si vidt angir ...
eksportpolitik ...«

17. Artikel 113 er blevet gennemfort ved
udferselsforordningen, hvorved der fastleg-
ges en falles udferselsordning 7. Forordnin-
gens artikel 1, der barer overskriften
»Hovedprincip«, bestemmer fglgende:

»Udferslen af varer fra Det Europaiske [...]
Fellesskab til tredjelande er fri, dvs. ikke
undergivet kvantitative restriktioner, bortset
fra sidanne, der anvendes i overensstemmelse
med bestemmelserne 1 denne forordning.«

Dette »hovedprincip« udger forordningens
afsnit I; det har tydeligvis en stor rakke-
vidde. Visse produkter, som ikke er omfattet
af hovedprincippet, er anfort i bilaget til for-
ordningen, men disse undtagelser er uden
relevans for denne sag. 1 mine gjne er det
klart, at hovedprincippet finder anvendelse
pd varer med dobbelt anvendelse. Det cen-
trale problem i denne sag er, som det vil
fremga nedenfor, omfanget af undragelserne
fra det i forordningens afsnit I fastsatte
hovedprincip.

18. Udferselsforordningens afsnit 11 og III
indeholder bestemmelser om Fallesskabets
informations- og konsultationsprocedure og
om beskyttelsesforanstaltninger. Afsnit IV

7 — Jf. note 2.
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indeholder  overgangs- og afsluttende
bestemmelser, herunder artikel 11, der lyder:

»Med forbehold af andre af Fallesskabets
bestemmelser er denne forordning ikke til
hinder for, at medlemsstaterne indferer eller
anvender kvantitative restriktioner, med hen-
syn til udfersel, nar disse er begrundet i hen-
synet til den offentlige sedelighed, den
offentlige orden, den offentlige sikkerhed,
beskyttelse af menneskers og dyrs liv og
sundhed, beskyttelse af planter, beskyttelse
af nationale skatte af kunstnerisk, historisk
eller arkzologisk vardi, eller beskyttelse af
industriel og kommerciel ejendomsret.«

19. Ogsa trakeatens artikel 223 og 224 henvi-
ser til medlemsstaternes sikkerhedsinteresser.
Artikel 223, stk. 1, litra b), lyder:

»Hver medlemsstat kan traffe de foranstalt-
ninger, som den anser for nedvendige til
beskyttelse af sine vasentlige sikkerhedsinte-
resser, og som vedrerer fabrikation af eller
handel med viben, ammunition og krigsma-
teriel; disse foranstaltninger ma ikke forringe
konkurrencevilkdrene inden for fellesmarke-
det for varer, som ikke er bestemt specielt til
militeere formal.«
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20. Artikel 223, stk. 2, bestemmer videre:

»1 lobet af det forste ar ® efter denne traktats
ikrafttreden fastlegger Ridet med enstem-
mighed listen over de varer, hvorpa bestem-
melserne i stk. 1, litra b), finder anvendelse.«

1 1958 udferdigede Ridet da ogsd en sidan
liste. Radets afgarelse blev aldrig offentlig-
gjort, men findes som bilag til Kommissio-
nens bemzrkninger. De produkter, som er
omhandlet i den foreliggende sag, er ikke
nazvnt pi listen, der aldrig er blevet ajourfert
eller 2ndret pé anden vis.

21. Trakeatens artikel 224 bestemmer fol-
gende:

»Medlemsstaterne ridferer sig med hinanden
med henblik pi i fellesskab af trzffe de
bestemmelser, der er nedvendige for at
undgs, at fellesmarkedets funktion pivirkes
af de foranstaltninger, som en medlemsstat
kan fole sig foranlediget til at traffe i tilfxlde

8 — »During the first years« i den engelske udgave af traktaten i

den version, som er offentliggjort af Kontoret for De Euro-

ziske Fellesskabers Officielle Publikationer, er tydeligvis
ejlagtig (»years« 1 stedet for »year«).
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af alvorlige indre uroligheder, der forstyrrer
den offentlige orden, i tilfzlde af krig eller
alvorlig international spending, der udger en
krigstrussel, eller for at opfylde de forpligtel-
ser, som den har indgiet med henblik pi
bevarelse af freden og den internationale sik-

kerhed.«

22. Endelig har der under retsforhandlin-
gerne veret henvist tl traktatens artikel
228 A, der blev indfgjet ved traktaten om
Den Europziske Union, og som ikke var
trade i kraft pd det for sagen relevante tids-
punkt. Artikel 228 A lyder:

»Safremt en falles holdning eller en fxlles
aktion, der vedtages ifalge bestemmelserne
om den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik
i traktaten om Den Europziske Union, tager
sigte pi en handling fra Fezllesskabets side
for helt eller delvis at afbryde eller ind-
skrenke de gkonomiske forbindelser med et
eller flere tredjelande, traffer Ridet med
kvalificeret flertal pa forslag af Kommissio-
nen de nedvendige hasteforanstaltninger.«

23. Artikel 228 A henviser til Den Europai-
ske Unions fzlles udenrigs- og sikkerheds-
politik. Selv om artikel L 1 traktaten om Den
Europziske Union placerer bestemmelser
vedrerende denne politile (denne trakeats

9 — Den engelske udgave i den version, som er offentliggjort af
Kontoret for De Europwiske Fallesskabers OfﬁcicIFc Publi-
kationer, er tydeligvis fejlagtig uden sore (dvs. »cllere).

artikel ] — J.11) uden for Domstolens kom-
petence, ber det nzvnes, at artikel J.1, stk. 2,
bestemmer, at et af mailene for den felles
udenrigs- og sikkerhedspolitik er »styrkelse
af Unionens og dens medlemsstarers sikker-
hed i alle henseender«.

24. Artikel 228 A udger ikke det eneste til-
fxlde, hvor afgerelser truffet inden for ram-
merne af den felles udenrigs- og sikkerheds-
politik kan vere ledsaget af foranstaltninger
med hjemmel i EF-traktaten. I lober af 1992
vedtog Kommissionen et forslag til Riders
forordning (E@F) om kontrol med udferslen
af visse varer og teknologier med dobbelt
[anvendelse] og visse nukleare produkter og
teknologier 19, Under retsmedet blev Dom-
stolen oplyst om, at Rider i december 1994
havde truffer afgerelse pa grundlag af dette
forslag, men at udgaven af EF-Tidende med
de pageldende tekster endnu ikke var
udkommet. Det blev oplyst, at den i mellem-
tiden af Radet vedtagne forordning er ledsa-
get af en afgerelse pa grundlag af artikel J.3 i
traktaten om Den Europwiske Union med
fastsztelse af listen over varer og lande, som
skal kontrolleres. Det blev fremfort, at de
fleste af de varer, som er omhandlet i de fore-
liggende sager, findes pd disse lister. I april
1995 blev forordningen og afgerelsen offent-
liggjort 1 EF-Tidende med tilbagevirkende
kraft 11,

10 — Jf. note 5.

11 — Ridets forordning (EF) nr. 3381/94 af 19.12.1994 om en
fallesskabsordning for kontrol med udforslen af varer med
dobbelt anvendelse (EFT L 367, s5.1), som wmndret ved
Ridets forordning (EF) nr. 837/95 af 10.4.1995 (EFT L 90,
s.1); Ridets afgorelse 94/942/FUSP af 19.12.1994 om en
faelles aktion vedtaget af Ridet pi grundlag af artikel J.3 i
traktaten om Den Europriske Union vedrorende kontrol
med udforsien af varer med dobbelt anvendelse fra Faelles-
skabet (EFT L 367, s.8), som xndret ved Ridets afgorelse
95/127/FUSP og Ridets afgorelse 95/128/FUSP (EFT L 90,
hhv. s. 2 og 3).
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25. Herefter vil jeg g over til undersgge de
aspekter, som er fzlles for de to sager, idet
jeg vil begynde sporgsmailet om virkningen
af traktatens artikel 113 og af udferselsfor-
ordningen. Efter et forseg pd at fastsld de
relevante principper, skal jeg undersoge,
hvordan principperne ber finde anvendelse
for hver enkelt sags vedkommende.

Rzkkevidden og vitkningen af traktatens
artikel 113 og af udferselsforordningen

26. Det er en fastsliet kendsgerning, at Fel-
lesskabet p4 det handelspolitiske omréde har
enekompetence 12 medlemsstaterne har ikke
kompetence til ensidigt at trffe handelspoli-
tiske foranstaltninger uden en szrlig bemyn-
digelse fra Fzllesskabet 13. Der rejser sig der-
for et  sporgsmil om,  hvorvidt
foranstaltninger som de, der er omhandlet i
de foreliggende sager, er omfattet af en sidan
bemyndigelse. For at kunne besvare dette
sporgsmil er det nedvendigt at undersoge
bestemmelserne i udferselsforordningen, idet
denne gennemfarer traktatens artikel 113 og

12 — Jf. senest udtalelse 1/94, som Domstolen afgav den
15.11.1994, om overenskomsten om oprettelse af Verdens-
handelsorganisationen (World Trade Organization) (Sml. I,
5. 5267).

13 — Dom af 15.12.1976, sag 41/76, Donckerwolcke, Sml.
5. 1921, premis 32, og af 18.2.1986, sag 174/84, Bulk Oil,
Sml. s. 559.
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udger en anvendelse af Fellesskabets kom-
petence til at regulere udfersler fra Felles-
skabet. Denne forordning forbyder, som det
fremgdr ovenfor, kvantitative udferselsre-
strikeioner (artikel 1), men tillader dog med-
lemsstaterne at indfere sddanne restriktioner
af sxrlige grunde (artikel 11). De centrale
sporgsmal er derfor for det farste, om de her
omhandlede foranstaltninger principielt er
omfattet af forbuddet efter artikel 1, og der-
nest, om disse ikke desto mindre kan
begrundes efter artikel 11 i overensstemmelse
med en af de deri anforte grunde.

27. 1 forhold til begge disse spargsmal skal
jeg henvise til mit forslag til afgerelse i sag
C-367/89, Richardt og »Les Accessoires
Scientifiques« 1%. Den sag drejede sig om de
luxembourgske toldmyndigheders konfiska-
tion af en microetch-maskine beregnet til
udfersel til Sovjetunionen. Konfiskationen
skete, fordi eksporteren ikke havde indhen-
tet en udferselslicens i Luxembourg, som
kreevedes 1 henhold til regler, der var blevet
udstedt for at gennemfore de aftaler, der var
truffet inden for COCOM (Coordinating
Committee for Multilateral Export Controls,
der ikke lengere synes at eksistere). Jeg
fandt, at sagen vedrerte en udferselsrestrik-
tion i forhold til et tredjeland, at restriktio-
nen var omfattet af udferselsforordningens
artikel 1, men at restriktionen, under iagtta-
gelse af proportionalitetsprincippet, kunne
vare begrundet i henhold til forordningens
artikel 11. Domstolen delte ikke dette

14 — Dom af 4.10.1991, Sml. I, 5. 4621, punkt 15-29 i forslaget til
afgerelse.
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synspunkt, men undersegte de faktiske
omstzendigheder ud fra fzllesskabsreglerne
vedrerende transitforsendelse 15, og falgelig
henviser dommen ikke til udferselsforord-
ningen 6.

28. I de foreliggende sager er der igen, ud fra
varierende begrundelser, blevet udtrykt tvivl
vedrorende forordningens anvendelighed.
Som jeg allerede har givet udiryk for, mener
jeg ikke, at der er grund til at udelukke varer
med dobbelt anvendelse fra at vare omfattet
af forordningen.

29. Et vanskeligere spergsmail er, at forord-
ningens artikel 1 i modsztning til traktatens
artikel 34 forbyder kvantitative udforselsre-
striktioner, mens den ikke nevner foranstalt-
ninger med tilsvarende virkning,

30. I Richardt-sagen blev det anfert, at de
foranstaltninger, som sagen drejede sig om,
ikke var kvantitative restriktioner, men deri-
mod foranstaltninger med tilsvarende virk-
ning, og at de dermed faldt uden for forbud-
det i forordningens artikel 1. Dette

15 — Jf. dommens pramis 13.

16 — Jf. Govaere og Eeckhout: »On Dual Use Goods and
Dualist Case Law: The Aimé Richardt Judgment on Export
Controls«, Common Market Law Review, 1992, bind 29,
s. 941-965.

synspunkt forekom det mig umuligt at tl-
trede 17,

31. I de foreliggende sager er det igen blev
anfert, at de her omhandlede foranstaltninger
nok falder uden for forordningens artikel 1,
idet det anfores, at de ikke er kvantitative
restriktioner, men blot foranstaltninger med
tilsvarende virkning. Selv om der kunne
argumenteres for, at artikel 1 ikke finder
anvendelse pa alle foranstaleninger med til-
svarende virkning, mi forordningen i mine
ajne helt sikkert — som den franske regering
korrekt har anfert — antages at forbyde for-
anstaltninger, hvis virkning modsvarer et
totalt forbud mod bestemte former for eks-
port. I serdeleshed ma en tilladelsesordning,
hvis formédl og virkning er at hindre udfors-
len af bestemte varer til visse lande, anses for
at veere i strid med princippet om, at udfars-
len af varer fra Fallesskabet er fri, og for at
vere omfatter af forbuddet i forordningens
artikel 1, medmindre den kan begrundes i
henhold til andre bestemmelser i forordnin-
gen.

32. Efter min opfattelse er det tillige klart, at
udfoerselsforordningens artikel 11 principiel
kan begrunde de anfregtede nationale foran-
staltninger. Da artikel 11 tillader foranstale-
ninger, som er truffet af medlemsstaterne af
hensyn til den offentlige sikkerhed (blandt
andre hensyn), falder foranstaltninger og
begrundelser herfor, som de, der foreligger i

17 — J£. punke 19-22 i mit forslag til afgorelse.
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disse sager, ind under artiklen. Det er i mine
gjne ikke muligt at hzvde, at omridet for
artikel 11 1 den forbindelse er for stort og
giver medlemsstaterne mere vidigiende befo-
jelser, end hvad der er foreneligt med Felles-
skabets enckompetence pd det handelspoliti-
ske omride 18,

33. Siledes forholder det sig selv efter indfe-
jelsen af traktatens artikel 228 A (jf. punket 9
ovenfor), der — som jeg allerede har navnt
— ikke var tradt i kraft p4 det for disse sager
relevante tidspunkt. Artikel 228 A giver blot
bemyndigelse til fxllesskabsforanstaltninger
med henblik pi at give virkning til Den
Europziske Unions gryende fzlles udenrigs-
og forsvarspolitik. Det synes imidlertid
abenbart, at medlemsstaterne fortsat har ret
til at forfelge sikkerhedsinteresser, det vare
sig felles eller individuelle, i tilfzlde, hvor
der ikke foreligger nogen fzlles holdning
eller felles aktion vedtaget 1 medfer af afsnit
V 1 traktaten om Den Europziske Union.

34. Kort sagt er situationen derfor den, at
medlemsstaterne, uanset Faxllesskabets ene-
kompetence pa det handelspolitiske omrade,
ensidigt kan vedtage foranstaltninger begrun-
det i hensyn til den offentlige sikkerhed, men
at sidanne foranstaltninger, i det omfang de

18 — Jf. Bulk Oil-dommen, nzvnt ovenfor i note 13, pramis
32-36.
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pavirker eksporten til tredjelande, skal kunne
begrundes efter udferselsforordningens arti-
kel 11.

Den offentlige orden, offentlige sikkerhed og
beskyttelsen af menneskers liv og sundhed

35. Af de grunde, som jeg anferte i mit for-
slag til afgerelse i Richardt-sagen 1%, er jeg
ikke i tvivl om, at begrebet den offentlige
sikkerhed, som der henvises til i udfersels-
forordningens artikel 11, principielt er bredt
nok til at omfatte restriktioner i overferslen
af varer eller teknologi af strategisk betyd-
ning til lande, der anses for en militer trus-
sel. Jeg skal minde om, at artikel 11 tllader
restriktioner i eksporten til tredjelande af de
samme grunde, som nzvnes i traktatens arti-
kel 36 for at tillade restriktioner for indfer-
sel, udfersel eller transit mellem medlemssta-
terne. Jeg ville mene, at der ber anvendes
ensartede principper ved fortolkningen af
begge disse bestemmelser, og der kan derfor
udfindes nogen vejledning 1 Domstolens
dom i Richardt-sagen, hvori det undersagtes,
om konfiskationen af microetch-maskinen,
som en restriktion vedrgrende transit, var
forenelig med traktatens artikel 36. Domsto-
len bemzrkede indledningsvis, at det ikke er
hensigten med artikel 36 at forbeholde en

19 — Jf. punkt 28 i mit forslag til afgerelse.
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rekke omrider for medlemsstaternes ene-
kompetence, idet bestemmelserne alene rilla-
der, at der ved de nationale lovgivninger
gares undtagelser fra princippet om frie vare-
bevagelser. Som en undtagelse fra et af trak-
tatens grundleggende principper skal artikel
36 fortolkes siledes, at dens virkninger ikke
udstrekkes ud over, hvad der er nedvendigt
for at beskytte de interesser, som den skal
sikre 20,

36. Domstolen anforte videre, at begrebet
offentlig sikkerhed i traktatens artikel 36
omfatter bide en medlemsstats indre og ydre
sikkerhed, og at indfersel, udfersel og tran-
sitforsendelse af varer, der kan anvendes stra-
tegisk, kan pdvirke en medlemsstats offent-
lige sikkerhed, som staten saledes er
berettiget til at beskytte i henhold til trakta-
tens artikel 36 21,

37. Efter min opfattelse ma disse principper
ogsa gelde for fortolkningen af udforselsfor-
ordningens artikel 11. Tilsvarende er forma-
let med denne bestemmelse derfor ikke at
forbeholde en rekke omrider for medlems-
staternes enckompetence. Bestemmelsen til-
lader alene, at der ved de nationale lovgivnin-
ger gores undtagelser fra den grundleggende

20 — Jf. dommens pramis 19 og 20.
21 — Jf. dommens pramis 22.

regel om frihed tl at eksportere, og som
undragelse til en grundleggende regel bor
bestemmelsen fortolkes strengt. Det er end-
videre ibenbart, at nir traktatens artikel 36
fortolkes saledes, at den tillader restriktioner
for transitforsendelser inden for Fellesskabet
for at beskytte en medlemsstats ydre sikker-
hed, tillader ogsd udferselsforordningens
artikel 11, der specifike handler om eksport
til tredjelande, at en medlemsstat beskytter
sin ydre sikkerhed: Det er mere sandsynligt,
at sidstnzvnte pavirkes af eksporten af stra-
tegiske produkter til tredjelande end af han-
delen inden for Fellesskabet med sidanne
produkter.

38. Der kan argumenteres for, at udfersels-
forordningens artikel 11 ikke ber fortolkes
lige s& strengt som traktatens artikel 36, da
artikel 11 ikke fraviger en grundleggende
trakeatbestemmelse; den fraviger blor udfer-
selsforordningens artikel 1, hvorefter udfers-
len af varer ikke er undergiver kvantitative
restriktioner. Dette er imidlertid ikke nogen
overbevisende argumentation. Den felles
handelspolitik, der er et uundvarligt supple-
ment til toldunionen, som Fzllesskabet er
baseret pd, er mindre afgerende for Falles-
skabets funktion end traktatens bestemmel-
ser om det indre marked. Det er dbenbart, at
restriktioner indfert af medlemsstaterne ved-
rorende udferslen til ikke-medlemsstater kan
pavirke handelen inden for Fallesskabet
feks. i tilfzlde, hvor varerne passerer gen-
nem en anden medlemsstat i transit ligesom i
Richardt-sagen. Det forhold, at traktaten i
sig selv ikke fastlegger de grundleggende
regler for den falles handelspolitik, betyder
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imidlertid ikke, at der ikke findes sidanne
regler, P4 det eksportpolitiske omrade findes
den grundlzggende regel i udferselsforord-
ningen: udferslen af varer fra Fallesskabet er
fri. Desuden ber det ikke glemmes, at selv
om artikel 11 ikke fraviger en selvstendig
traktatbestemmelse, kan den fortolkes som
en fravigelse af den i traktatens artikel 113
indeholdte regel om Fzllesskabets enekom-
petence pa det handelspolitiske omrade 22,

39. Det er derfor min opfattelse, at udfor-
selsforordningens artikel 11 i vidt omfang
skal fortolkes pd samme mide som traktatens
artikel 36, 1 hvert fald inden for et omride
som kontrol med strategisk eksport, hvor et
og samme form3l stir pd spil: beskyttelse af
en medlemsstats ydre sikkerhed enten ved
restriktioner af handelen inden for Felles-
skabet eller af udfarslen til tredjelande.

40. Imidlertid cillader § 7 i AWG indgreb i
retshandler og transaktioner i udenrigshan-
delen ikke blot for at beskytte Forbundsre-
publikken Tyskland ydre sikkerhed, men til-
lige for at forhindre forstyrrelse af
nationernes fredelige sameksistens, eller for
at forhindre, at Forbundsrepublikken Tysk-
lands forbindelser til udlandet forstyrres i
vasentlig grad. I sdvel Werner-sagen som i

22 — Jf. note 12,
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Leifer-sagen synes de nationale myndigheder
at have haft de sidstnzvnte formal i tankerne.
For si vidt angdr Werner-sagen fandt Kom-
missionen, at der kunne vare tvivl med
hensyn til sporgsmalet, om den pigzldende
udfersel udgjorde en reel trussel for den
tyske sikkerhed. Dette fik Kommissionen til
at undersoge, om en forstyrrelse af Tysk-
lands forbindelser til udlandet alene kunne
begrunde afslaget pa at udstede en udforsels-
tilladelse, sifremt det antages, at den forelaeg-
gende ret ville fastsl3, at den pigzldende ovn
ikke var i stand til at spille en afgerende rolle
ved fremstillingen af viben. Efter en analyse
af begreberne »den offentlige orden« og »den
offentlige sikkerhed« i udfarselsforordnin-
gens artikel 11, konkluderede Kommissionen
til sidst, at den anfegtede afgerelse godt kan
vare begrundet ud fra en samlet anvendelse
af disse hensyn.

41. Af grunde, som vil fremgi nedenfor, er
det i mine gjne vanskeligt at treekke en skarp
og fast skillelinje mellem hhv. udenrigs- og
sikkerhedspolitiske overvejelser, iklke mindst
fordi en forstyrrelse af forbindelserne til
udlandet kan have alvorlig indvirkning pd
siklerheden. Under alle omstendigheder
mener jeg, at det er klart, at fellesskabslov-
givningen overlader medlemsstaterne en vid
margen pi begge omrider, dog altid under
iagttagelse af proportionalitetsprincippet.
Inden for omradet for restriktioner i udfers-
len til tredjelande synes udferselsforordnin-
gens artikel 11 udformet med henblik pi at
anerkende denne frihed, uden at der er behov
for alt for neje at undersege, om der konkret
er tale om »den offentlige orden« eller om
»den offentlige sikkerhed«.
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42. Herudover egner sporgsmil, som skyl-
des overvejelser af udenrigs- eller sikker-
hedspolitisk karakter, sig dérligt til domstols-
provelse, hvilket jeg forsegie at pavise 1 mit
forslag til afgerelse 1 sag C-120/94, Kommis-
sionen mod Grakenland, vedrerende den
graske embargo mod den tidligere jugoslavi-
ske republik Makedonien 23. Siledes er spil-
lerummet for en domstolskontrol af strate-
gisk udfersel nedvendigvis begranset, og
disse granser illustreres glimrende i de fore-
liggende sager. Det er ikke let for Domsto-
len, eller for en national ret, at undersoge
realiteterne bag en trussel mod Forbundsre-
publikkens sikkerhed ved udfarsel af de
varer, som omhandles i disse sager.

43. Pi visse omrider er fellesskabsretten
endog darligere placeret end nationale lov-
givninger i forhold tl en vurdering af
sidanne spergsmél, da sikkerhedsinteresser
kan variere betydeligt mellem de forskellige
medlemsstater. Som Det Forenede Kongerige
har pipeget, kan hver medlemsstat have spe-
cifikke sikkerhedsinteresser, pd grund af
beliggenheden, indre forhold eller pi grund
af specifikke ydre trusler. Det bekraftes, si
vidt jeg kan se, 1 afsnit V 1 traktaten om Den
Europwziske Union, der indeholder bestem-
melse om en falles udenrigs- og sikkerheds-
politik. Artikel J.4, stk.1, bestemmer, at
»Den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik
omfatter alle sporgsmil vedrerende Den
Europexiske Unions sikkerhed, herunder

23 — Forslag ul afgorclse af 6.4.1995, endnu ikke tryke i Samling
af Afgorelscr.

udformningen p3 langt sigt af en fzlles for-
svarspolitik, som med tiden vil kunne fore til
et fzlles forsvar.«. Men artikel ].4, stk.4,
bestemmer, at denne politik ikke berarer den
serlige  karakter af visse medlemsstaters
sikkerheds- og forsvarspolitik.

44. Som Det Forenede Kongerige tillige har
papeget, kan en medlemsstats sikkerhedsinte-
resser ogsd vare af indirekte karakter, f.eks.
siledes at de cksporterede varer ikke i sig
selv udger en direkte trussel, men i stedet en
indirekte trussel, fordi de kan anvendes til
fremstilling af varer til militere formal eller,
fordi de kan omstilles til militzer brug eller til
fremstilling af varer til miliczere formal, mens
de ilkke umiddelbart er egnede til militzere
formal.

45. Konklusionen md vare, at det i mangel
af fallesskabslovgivning hovedsageligt til-
kommer de kompetente myndigheder i hver
medlemsstat at afgere, i hvilke tilfeelde
udferslen af bestemte varer med dobbelt
anvendelse kan give anledning til sikkerheds-
massige bekymringer, og at domstolskon-
trollen er begraenset til at sikre, at der ikke er
begdet nogen dbenbare fejl i skennet, og at
de nationale myndigheder ikke har misbrugt
de befojelser, som er overdraget ved forord-
ningens artikel 11. Imidlertid lader denne
konklusion det stadig henstd ubesvaret, om
disse myndigheder kan henholde sig til en
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lovgivning, der har til formal at forhindre, at
en medlemsstats forbindelser til udlandet
forstyrres i vasentlig grad. Jeg mener, at en
sidan lovgivning i princippet er tilladt i hen-
hold til udferselsforordningens artikel 11, 1
det omfang det nzvnte formal kan anses for
at vere et supplement til det mere generelle
formil om at beskytte en medlemsstats sik-
kerhed. Den i hovedsagen omhandlede tyske
lovgivning synes at vere indrettet pd denne
mide. §7 i AWG bzrer overskriften
»Beskyttelse af sikkerheden og udenrigsinte-
resser«; ogsa andre bestemmelser i denne lov
peger pl, at formilet i det vasentlige er at
kontrollere udferslen af sikkerhedsmessige
arsager.

46. 1 gvrigt kan en stats sikkerhed i stadig
mindre grad betragtes isoleret. Den er tzt
forbundet med sikkerheden i det internatio-
nale samfund i sin helhed og i dets enkelte
bestanddele. Henvisningen til den offentlige
sikkerhed i udferselsforordningens artikel 11
bor derfor fortolkes siledes, at den omfatter
restriktioner i udferslen af varer med dobbelt
anvendelse, som har til formal at beskytte en
medlemsstats sikkerhed, herunder dennes
stats rolle i beskyttelsen af det internationale

samfund som helhed.

47. Efter siledes at have forsegt at udlede de
principper, som ber bringes i anvendelse, vil
jeg undersgge anvendelsen af disse princip-
per i forhold til de forelagte sager, idet jeg
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starter med Werner-sagen for derefter at
behandle Leifer-sagen.

Werner-sagen

48. Den tyske regering har i sit indleg for-
klaret de kriterier, som er opstillet i §7 i
AWG og deres anvendelse 1 denne sag. Hen-
visningen til nationernes fredelige sameksi-
stens tjener til at bekempe vold pd lavere
niveau end krig f.eks. til at imadegd interna-
tional terrorisme, Den tyske regering har
ogsa anfart, at den anfagtede afgarelse tjener
til beskyttelse af i det mindste én medlems-
stats ydre sikkerhed, nemlig Italiens, som i
hvert fald er inden for rzkkevidde af den
slags raketter, som Libyen forseger at frem-
stille. Afgarelsen bidrager, ifolge den tyske
regering, dermed ogsi til at beskytte menne-
skers liv og sundhed, hvilket er en af de
grunde, som opregnes i udferselsforordnin-
gens artikel 11.

49. Den tyske regering har endvidere sogt at
begrunde kriteriet om at hindre forstyrrelse
af forbindelserne til udlandet i vasentlig
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grad. Den har anfert, at en sidan forstyrrelse
kan pavirke dels opfyldelsen af internationale
aftaler vedrerende en stats sikkerhed, dels
statens spillerum for udenrigspolitisk hand-
ling og for beskyttelse af dens udenrigspoli-
tiske interesser. Ifolge den tyske regering skal
afslaget pa at udstede udforselstilladelse i den
foreliggende sag ses pa baggrund af visse tid-
ligere hazndelser i sammenhang med eksport
fra Tyskland tl Libyen, herunder den kendte
Rabta-sag, hvor tyske virksomheder deltog i
bygningen af en libysk fabrik til fremstilling
af giftgas.

50. Selv om det tilkommer den forelaggende
ret at afgere, hvorvidt den i hovedsagen
omhandlede afgorelse er velbegrundet ud fra
disse hensyn, vil disse overvejelser tydeligvis
vaere relevante for at nd frem til en afgerelse.

51. Efter at vare niet til den konklusion, at
de pigeldende restriktioner i princippet er
omfattet af rakkevidden af udferselsforord-
ningens artikel 11, finder jeg det ikke ned-
vendigt at undersege en mulig anvendelse af
traktatens artikel 223 og 224. For si vidt
angdr artikel 223 skal jeg henvise til mine
bemarkninger nedenfor (punkt 62 og 63)
med tilknytning til Leifer-sagen, da denne

artikel primert har varet diskuteret i sam-
menhazng hermed.

52. Artikel 224 henviser il foranstaltninger,
som en medlemsstat kan fole sig foranlediget
til at traeffe »1 tilfzelde af alvorlige indre uro-
ligheder, der forstyrrer den offentlige orden,
i tilfzlde af krig eller alvorlig international
spanding, der udger en krigstrussel, eller for
at opfylde de forpligtelser, som den har ind-
giet med henblik pa bevarelse af freden og
den internationale sikkerhed«. Ved forste
ojckast synes ingen af disse omstendigheder
at foreligge 1 forbindelse med denne sag. Selv
om den tyske regering faktisk henviser til
resolutioner fra FN’s Silkerhedsrid, har den
ikke herved anfert, at disse resolutioner har
forpligtet den tl at traffe de omhandlede
foranstaltninger. Desuden skal artikel 224
selv fortolkes indskrankende 2+,

53. Det udestir endnu at undersege virknin-
gen af proportionalitetsprincippet ved anven-
delse af udferselsforordningens artikel 11.
Ogsd her kan der indhentes vejledning fra
Richardt-sagen. I dommen i Richardt-sagen

24 — Jf. dom af 15.5.1986, sag 222/84, Johnston, Sml. s. 1651,
samt mit allerede nxvote forslag ul afgorelse 1 sag
C-120/94, Kommissionen mod Grxkenland, f. note 23,
punkt 44 {f.
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opstillede Domstolen felgende principper 2,
hvorefter:

»... medlemsstaterne for at kontrollere varer,
der anses for strategisk materiel, 1 medfor af
traktatens artikel 36 kan krave en serlig til-
ladelse til transitforsendelse af sidanne varer.

For si vidt angir de sanktioner, der kan brin-
ges 1 anvendelse, sifremt pligten tl at ind-
hente en sidan tilladelse ikke iagttages,
bemzrkes ... at beslagleggelse eller konfiska-
tion kan anses for ikke at st i rimeligt for-
hold til det mil, som forfalges, og dermed
vare uforenelig med traktatens artikel 36,
sifremt det er tilstrekkeligt at tilbagevise
varen til oprindelsesmedlemsstaten.

Det tilkommer imidlertid den forelzeggende
ret at vurdere, om den indferte ordning er i
overensstemmelse med proportionalitets-
princippet, siledes at der 1 den enkelte sag
tages hensyn til alle omstzendigheder, herun-
der beskaffenheden af den vare, der kan
bringe statens sikkerhed i fare, de omstaen-
digheder, hvorunder overtrzdelsen er begiet,
og om den, der vil foretage transitforsen-
delse, og som til brug herfor er i besiddelse

25 — Pramis 23, 24 og 25.
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af dokumenter udstedt af en anden medlems-
stat, er 1 god eller ond tro.«

54, 1 mit forslag til afgerelse i Richardt-
sagen fortolkede jeg udferselsforordningens
artikel 11 pa tilsvarende vis 26:

»... Jeg er ikke i tvivl om, at begrebet offent-
lig sikkerhed i princippet er bredt nok til
ogsi at omfatte restriktioner i omsaxtningen
af varer eller teknologi af strategisk betyd-
ning til lande, der anses for en militer trus-
sel. Efter min opfattelse kan medlemsstater
imidlertid kun henvise til artikel 11 i forord-
ning nr. 2603/69, hvis proportionalitetsprin-
cippet iagttages. Dette indebarer, at med-
lemsstaterne ikke m3 forsege at hdndhzve en
national foranstaltning, der kan begrundes i
henhold til denne bestemmelse, med skridt,
der gir lengere, end det er nedvendigt for at
ni milet med foranstaltningen. Det tilkom-
mer de nationale domstole at anvende pro-
portionalitetsprincippet i den enkelte sag.
Det kan ikke antages, at der er knyttet
samme virkninger til princippet i relation
bade til forordningens artikel 11 og trakta-
tens artikel 36, som det ogs3d finder anven-
delse pi. Nir manglende overholdelse af
nationale bestemmelser som de i hovedsagen
omhandlede kan fore til konfiskation af de

26 — Punkt 28 og 29 i mit forslag til afgorelse.
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pagzldende varer, mi der imidlertid efter
min opfattelse tages hensyn til forhold som
ejerens subjektive forhold pi det pigzldende
tidspunkt og varernes verdi.«

55. Mens anvendelsen af proportionalitets-
princippet pi de faktiske omstzndigheder i
denne sag er et anliggende for den nationale
ret, mener jeg, at der foreligger tilstraekkelige
grunde til at overbevise den nationale ret om,
at betingelserne i henhold til dette princip er
overholdt. Faktisk er der, fra det gjeblik,
hvor det anerkendes, at en medlemsstats sik-
kerhed stir pd spil, ganske lille riderum for
domstolene til at kontrollere, om restriktio-
nerne tjener til sikring af denne sikkerhed. Ej
heller vil det kunne hxvdes, at dette formal
kunne opnds ved hjzlp af mindre indgri-
bende midler, da kravet om udferselstilla-
delse kan anses for et minimumskrav, der er
nedvendigt for at forhindre eksport, der kan
true statens sikkerhed. Herudover peger det
materiale, som de tyske myndigheder har
fremlagt, pd, at ansegningen om en udfer-
selstilladelse blev behandlet korrekt.

56. Det er derfor min opfattelse, at det er
vanskelige at udlede elementer af Werner-
sagen, som kunne fore til at fastsli, at den
anfagtede afgerelse var uberettiget pi grund
af fxllesskabsretten.

Leifer-sagen

Der forste sporgsmal

57. Svarene pi det forste sporgsmil i Leifer-
sagen, som omformuleret ovenfor (punkt
15), fremgar til dels af mine ovenstiende
bemarkninger. Imidlertid adskiller de pro-
blemer, som Leifer-sagen rejser, sig noget fra
problemerne 1 Werner-sagen. Leifer-sagen
drejer sig om eksport til Irak af bestemte
produkeer, der var dbenbart egnede til frem-
stilling af kemiske viben. Denne cksport
fandt sted under den ferste Golf-krig, mel-
lem Iran og Irak, hvor det er blevet havder,
at der blev anvendt kemiske viben. Der kan
argumenteres for, at denne krig end ikke
indebar en indirekte trussel for Forbundsre-
publikkens ydre sikkerhed, og at de tyske
restriktioner derfor ikke kan begrundes i
hensynet til den offentlige sikkerhed. Igen
mener jeg dog, at en sidan angrebsvinkel
ville vaere baseret pd et for snzvert syn pi
sikkerhedsspergsmal. Som jeg har anfert, ber
begrebet sikkerhed opfattes som omfattende
det internationale samfunds sikkerhed som
helhed. En medlemsstat har en legitim inte-
resse 1 at hindre spredningen af kemiske
viben uafhangigt af, hvor de maitte blive
anvendt.
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58. Den tyske regering henviser i sit indleg
endvidere til beskyttelsen af menneskers liv
og sundhed i henhold til udferselsforordnin-
gens artikel 11, Den har anfert, at udforsels-
restriktionerne, som beskrevet ovenfor,
tjente til at forhindre brugen af kemiske
viben i krigen mellem Iran og Irak og der-
med til at beskytte utallige menneskers liv og

sundhed.

59. Heroverfor anforte Leifer’s advokat
under den mundtlige forhandling, at de i
udfsrselsforordningens artikel 11 anforte
grunde kun kan paberdbes i tilfxlde, hvor
der bestdr en nzr forbindelse til den med-
lemsstat, der stotter sig pa disse grunde. Men
i tilfxlde, hvor menneskers liv og sundhed
stdr pd spil, er dette synspunke utvivisomt
forkert. Da Ridet vedtog udferselsforord-
ningen, kan det ikke have veret dets hensigt
kun at tillade, at medlemsstaterne beskytter
deres egne statsborgeres liv og sundhed. Som
hovedregel vil en medlemsstat naturligvis i
forste omgang handle for at beskytte egne
statsborgere. Men i tilfzlde, hvor der
udkempes en krig mellem visse tredjelande
med omfattende blodsudgydelser til folge,
ville det vere uforsvarligt at fortolke udfor-
selsforordningens artikel 11 siledes, at den
ikke tillader visse udferselsrestriktioner, der
har til formal ikke at forvarre tabene af liv.
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60. Det bar desuden bemerkes, at de kemi-
ske stoffer, som tiltalte i hovedsagen angive-
ligt har eksporteret (phosphoroxychlorid
eller POCL), pa et tidspunkt, der ligger efter
de faktiske omstendigheder i Leifer-sagen,
blev omfattet af Rddets forordning (EQF)
nr, 429/89 af 20. februar 1989 om eksport af
visse kemiske produkter 2. Den forordning
fulgte efter en international konference om
kemiske viben samt en aftale indgdet mellem
medlemsstaterne inden for rammer af det
europziske politiske samarbejde om, at det
var ngdvendigt at treffe hasteforanstaltnin-
ger for at kontrollere eksporten af visse
kemiske produkter, som kunne finde anven-
delse ved fremstillingen af kemiske vaben. I
forordningen bestemtes det, at eksport af de i
et bilag til forordningen anferte produkter,
herunder phosphoroxychlorid, er betinget af,
at der forelegges en forudgiende indhentet
tilladelse til eksport, som udstedes af de
kompetente myndigheder i medlemsstaterne,
eller at der anvendes procedurer med tilsva-
rende virkning (artikel 1). Forordningen
bestemmer ligeledes, at i tilfzlde, hvor der er
grund til at formode, at de pigzldende pro-
dukter vil blive anvendt til udvikling eller
fabrikation af kemiske viben, eller hvor der
er risiko for, at de pigzldende produkter
direkte eller indirekte leveres til krigsfarende
lande eller til omrader med alvorlig interna-
tional spznding, udstedes der ikke eksport-
tilladelse (artikel 2). Denne forordning er nu
blevet ophavet og erstattet af Ridets forord-
ning nr. 3381/94 28, der indferer en felles-
skabsordning for kontrol med udferslen af
varer med dobbelt anvendelse. Selv om for-
ordningerne ikke var i kraft pd det for sagen
relevante tidspunkt viser de, at medlemssta-
terne, og ikke blot Forbundsrepublikken
Tyskland, er af den opfattelse, at phosphoro-

27 — EFTL50,s. 1.
28 — Jf. note 11.
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xychlorid kan anvendes til at fremstille kemi-
ske vaben.

61. Det er herefter vanskeligt at na til nogen
anden konklusion end den, at restriktioner af
den art, som er omhandlet i denne sag, er
omfattet af artikel 11, og at de kan begrundes
1 hensynet ikke blot til den offentlige sikker-
hed, men dllige i hensynet til beskyttelse af
menneskers liv og sundhed.

62. Det er efter min opfattelse ogsd pa dette
sted ufornedent at undersege sporgsmalet,
om traktatens artikel 223 og 224 (se punkt 51
og 52 ovenfor) finder anvendelse. Der er
imidlertid flere medlemsstater, der har afgivet
indleg, som har udtalt sig til stette for, at
artikel 223 kan finde anvendelse i Leifer-
sagen. Grakenland, Italien og Spanien finder,
at betingelserne for anvendelse af artikel 223,
stk. 1, litra b), (hvis ordlyd fremgar af punkt
19 ovenfor) er opfyldt. Frankrig og Tyskland
finder, at disse bestemmelser ikke kan
paberibes i forhold til produkter, der ikke er
optaget pd den liste, som i 1958 blev opstillet
1 henhold il artikel 223, stk. 2 (jf. punke 20
ovenfor). Det Forenede Kongerige har deri-
mod anfert, at denne liste ikke skal betragtes
som udtemmende, og at artikel 223, stk. 1,
litra b), kan finde anvendelse pa produkter,
der ikke var optaget pd denne liste.

63. Havde det varet nedvendigt at under-
soge artikel 223, si ville det have vearet

nodvendigt at afgore dette spergsmail og lige-
ledes at vurdere, om artikel 223, stk. 1, litra
b), kan fortolkes si bredt, at det omfatter
varer med dobbelt anvendelse generelt. Imid-
lertid er jeg overbevist om, at disse vanske-
lige sporgsmil simpelt hen ikke opstir i
denne sammenheng. For si vidt angér artikel
223, stk. 1, litra b), er der, som ogsi med arti-
kel 224, tale om en helt igennem usazdvanlig
bestemmelse, da den tillader fravigelse af den
samlede traktat 2, og det er ikke nedvendigt
at paberabe sig bestemmelsen i tlfzlde, hvor
det som i den konkrete sag tydeligvis er en
specifik  undtagelsesbestemmelse, nemlig
udferselsforordningens artikel 11, som er pi
tale. Herudover ville det ikke vere pd sin
plads at behandle de vanskelige og vigtige
problemer, som ville skulle undersoges i for-
hold il artikel 223 og 224, nir de spergsmal,
der henvises til 1 de foreliggende sager, kan
behandles pé passende vis uathzngigt af disse
problemer.

Der andet sporgsmal

64. Den andet sporgsmil, som omformuleret
ovenfor, vedrarer i det vasentlige anvendel-
sen af proportionalitetsprincippet.  Den

29 — Se mit forslag til afgorelse (if. note 23) i sagen Kommissio-
nen mod Grakenland, punkt 46.
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foreleggende ret har spurgt, om fzllesskabs-
retten tillader nationale regler, der a) pileg-
ger ansegeren den fulde bevisbyrde for, at
varerne er beregnet til civile formil, som
betingelse for at udstede en udferselstilla-
delse, b) muliggar afslag p3 at udstede en
udferselstilladelse, hvis varerne objektivt set
er egnede til anvendelse i militzert gjemed, og
c) indferer sanktioner, herunder frihedsstraf.

65. Som jeg anferte i punke 54 ovenfor, fin-
der proportionalitetsprincippet anvendelse i
fuldt omfang i tilfzlde, hvor en medlemsstat
har baseret sig pa undtagelserne 1 udfersels-
forordningens artikel 11. Imidlertid wvil
karakteren af de problemer, der rejser sig, nir
en medlemsstats ydre sikkerhed star pd spil,
typisk vare til hinder for, at en retsinstans
kan anlegge en meget streng proportionali-
tetstest. Den risiko, som visse former for
eksport kan udgere for en stats sikkerhed,
vurderes ofte ud fra efterretningsoplysninger,
hvis nejagtighed ikke lader sig efterprave af
domstolene, Arten og tyngden af den pigel-
dende risiko vil sandsynligvis vare afgorende
for, hvor tztmasket udferselsrestriktionerne
bliver. Det falger heraf, at det er vanskeligt
for domstolene af kontrollere, om a) de
pigzldende restriktioner er nedvendige og
passende for at sikre opnéelse af de tilstrebte
mil, og b) disse mil ikke kunne opnis ved
anvendelse af mindre indgribende midler.

66. De i Richardt-sagen anferte principper
(jf. punkt 53 og 54 ovenfor) har endnu en
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gang relevans; det er klart, at kravet om en
udforselstilladelse kan gennemfares ved et
sanktionssystem, og det synes klart, at en fri-
hedsstraf ikke nedvendigvis er uforholds-
mazssig i tilfxlde, hvor en medlemsstats ydre
sikkerhed eller menneskers liv og sundhed
trues af krig. For s3 vidt angir spergsmilet
om straf kan der findes nogen vejledning i
Ridets forordning nr.3381/94 %, der ind-
forte en fellesskabsordning for kontrol med
udferslen af varer med dobbelt anvendelse.
Artikel 17 bestemmer folgende:

»Hver medlemsstat treffer passende foran-
staltninger til at sikre, at denne forordnings
bestemmelser anvendes fuldt ud. Den fast-
sxtter navnlig, hvilke sanktioner der benyttes
i tilfelde af overtreedelse af forordningen og
af de bestemmelser, der vedtages med hen-
blik pd dens anvendelse; sanktionerne skal
vare effektive, std i rimeligt forhold til over-
treedelsen og have przventiv virkning.«

Selv om forordningen ikke var i kraft pd det
for sagen relevante tidspunkt, kan denne arti-
lkel ses som en formulering af anerkendte
principper. Som svar pa det tredje led af det

30 — Jf. note 11.



WERNER

andet sporgsmil kan det derfor konstateres,
at fxllesskabsretten ikke udelukker, at der
vedtages nationale regler, der omfatter effek-
tive straffe, herunder frihedsstraf.

67. Den foreleeggende ret har ogsi spurgt,
om den fulde bevisbyrde for, at varerne er
beregnet til civile formal, kan palegges en
ansgger, og om der kan meddeles afslag pd at
udstede en udforselstilladelse, hvis varerne
objektivt set er egnede til anvendelse i mili-
tert ojemed. Disse sporgsmil har givet
anledning tl omfattende diskussion. Den
tyske regering finder, at den forelzggende ret
ikke har fortolket den pigwldende lovgiv-
ning korrekt. Det er imidlertid klart, at
Domstolen i sager i henhold til traktatens
artikel 177 skal gd ud fra, at den foreleg-
gende ret har fortolket sin egen nationale
lovgivning korrekt, og at Domstolen skal
besvare de forelagte sporgsmadl pid grundlag
heraf.

68. I mine gjne er det ikke vanskeligt at
besvare disse spargsmil. Begrebet varer med
dobbelt anvendelse indebzrer, at sidanne
varer kan finde anvendelse i militzrt gjemed
trods det forhold, at det, nir varerne frem-
stilles eller eksporteres, ikke nodvendigvis er
hensigten, at en sidan anvendelse skal finde
sted. I tilfelde, hvor cksporten af sidanne
varer truer en medlemsstats ydre sikkerhed
eller menneskers liv og sundhed, netop fordi
der bestdr en risiko for anvendelse i militzrt

gjemed, kan det ikke vare uforholdsmessigt
at krave, at den, der ansoger om udferselstil-
ladelse, paviser, at varerne alene vil blive
anvendt il civile formal. Tilsvarende er det
ikke nedvendigvis uforholdsmassigt at afsld
at udstede en udferselstilladelse, hvis varerne
objektivt set er egnede til anvendelse i mili-
tert gjemed. Det er ikke hermed sagt, at
anvendelsen af sidanne nationale regler
aldrig vil kunne udgere en overtrzdelse af
proportionalitetsprincippet. Meget afhznger
af den enkelte sags konkrete omstzndighe-
der, og det tilkommer den forelzggende ret
at sikre, at dette princip overholdes i den
foreliggende sag.

Der tredje spprgsmal

69. Det tredje spergsmal, som omformuleret
ovenfor, vedrerer den direkte virkning af
traktatens artikel 113 og af udferselsforord-
ningens artikel 1. Det er i mine gjne tilstrak-
keligt at fastsl, at udferselsforordningen,
som alle forordninger, er direkte anvendelig i
medfer af traktatens artikel 189, og at dens
bestemmelser kan paberdbes for domstolene
1 medlemsstaterne 1 alle tilfxlde, hvor
bestemmelsernes ordlyd tillader dette. Dette
omfatter ikke blot reglen om fri udfersel i
henhold til artikel 1, men ogsd undtagelserne
1 henhold til artikel 11.
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Forslag til afgerelse

70. Jeg finder herefter, at det af Verwaltungsgericht Frankfurt am Main forelagte
sporgsmal i Werner-sagen bor besvares siledes:

Traktatens artikel 113, som gennemfort ved Radets forordning (EQF) nr. 2603/69,
forbyder ikke, at en medlemsstat kraever tilladelse til udfersel til en ikke-
medlemsstat af et produkt, der kan anvendes til militzre formal, eller afsldr at
udstede en sidan tilladelse med den begrundelse, at afslaget er nedvendigt for at
beskytte medlemsstatens sikkerhed p4 grund af en risiko for en alvorlig forstyrrelse
af forbindelserne til udlandet.

71. 1 Leifer-sagen finder jeg, at de af Landgericht Darmstadt forelagte sporgsmil
ber besvares siledes:

1) Nationale regler, der begranser udferslen til en ikke-medlemsstat af produk-
ter, som kan anvendes til militzre formal, for at forhindre forstyrrelse af nati-
onernes fredelige sameksistens eller for at forhindre, at en medlemsstats for-
bindelser til udlandet forstyrres i vesentlig grad, er begrundet i henhold til
Radets forordning (EQJF) nr. 2603/69, nir disse formal tjener hensynet til den
pigeldende medlemsstats ydre sikkerhed, og nir restriktionerne skal beskytte
menneskers liv og sundhed, som f.eks. i situationer, hvor modtagelseslandet

befinder sig i krig.

2) Udferselsrestriktioner og straffe for ikke at have indhentet en udferselstilla-
delse skal forholdsmessigt svare til de mal, som forfelges. Nationale regler,
som a) pilegger ansegeren den fulde bevisbyrde for, at varerne er beregnet til
civile formal, b) tillader, at der meddeles afslag pa at udstede en udferselstilla-
delse, hvis varerne objektivt set er egnede til anvendelse i militert gjemed,
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3)

WERNER

og ¢) indferer sanktioner, herunder frihedsstraf, er ikke uforholdsmessige i til-
felde, hvor en medlemsstats ydre sikkerhed er berort eller menneskers liv og
sundhed er pa spil.

Rédets forordning (EQJF) nr. 2603/89 er direkte anvendelig, og dens bestem-
melser kan paberdbes for domstolene i medlemsstaterne.
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