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Kære formænd
Ved skrivelse af 14. januar 2026[footnoteRef:1] har De i medfør af forretningsordenens artikel 41, stk. 2, anmodet Retsudvalget (JURI) om en udtalelse vedrørende relevansen af det ændrede retsgrundlag for forslag til Europa-Parlamentets og Rådets forordning om krav om cirkularitet i design af køretøjer og om håndtering af udrangerede køretøjer (2023/0284 (COD) ("forslaget")[footnoteRef:2]. [1:  D(2025)38108.]  [2:  COM(2023)0451.] 

JURI behandlede det pågældende spørgsmål på sit møde den 15. 16. april 2026.
I – Baggrund
ENVI og IMCO ligger i fælles interinstitutionelle forhandlinger om forslaget. Forslaget tager sigte på at lette bilindustriens omstilling til den cirkulære økonomi i alle køretøjets faser: fra design til endelig håndtering af udrangerede køretøjer. 
Forslaget er baseret på artikel 114 i TEUF. I den betænkning, som blev vedtaget den 7. juli 2025 efter den fælles udvalgsprocedure i henhold til forretningsordenens artikel 59, ændrede ENVI og IMCO ikke Kommissionens valg af retsgrundlag. Det mandat, der blev vedtaget på plenarmødet den 9. september 2025, forblev ligeledes uændret. Rådet tilføjede i sin generelle indstilling artikel 192, stk. 1, i TEUF som retsgrundlag for forslagets kapitel IV og V, som omhandler håndtering af udrangerede og brugte køretøjer samt eksport heraf. Rådet anførte, at denne ændring afspejler forslagets dobbelte formål, som er at forbedre det indre markeds funktion på den ene side og at beskytte miljøet på den anden side. 
Under de interinstitutionelle forhandlinger den 11. december 2025 nåede Europa-Parlamentet og Rådet til foreløbig enighed om at ændre retsgrundlaget. I lyset af ovenstående anmodede ENVI og IMCO i henhold til forretningsordenens artikel 41 JURI, som er det kompetente udvalg for retlige anliggender, om at afgive en udtalelse om, hvorvidt det er hensigtsmæssigt at tilføje artikel 192, stk. 1, som yderligere et retsgrundlag. 
II – Relevante artikler i traktaten
Tredje del, afsnit VII, kapitel IV, i traktaten om Den Europæiske Unions funktionsmåde vedrørende tilnærmelse af lovgivningerne har følgende ordlyd (fremhævelse tilføjet):
   
Artikel 114
(tidl. artikel 95 i TEF)

1. 	Medmindre andet er bestemt i traktaterne, finder følgende bestemmelser anvendelse med henblik på virkeliggørelsen af de i artikel 26 fastsatte mål. Europa-Parlamentet og Rådet, der træffer afgørelse efter den almindelige lovgivningsprocedure og efter høring af Det Økonomiske og Sociale Udvalg, vedtager de foranstaltninger med henblik på indbyrdes tilnærmelse af medlemsstaternes love og administrative bestemmelser, der vedrører det indre markeds oprettelse og funktion.

	[…]

4.	Hvis en medlemsstat, efter at Europa-Parlamentet og Rådet, Rådet eller Kommissionen har vedtaget en harmoniseringsforanstaltning, finder det nødvendigt at opretholde nationale bestemmelser, som er begrundet i vigtige behov, hvortil der henvises i artikel 36, eller som vedrører miljøbeskyttelse eller beskyttelse af arbejdsmiljøet, giver den Kommissionen meddelelse om disse bestemmelser og om grundene til deres opretholdelse.

5.	Hvis en medlemsstat endvidere med forbehold af stk. 4, efter at Europa-Parlamentet og Rådet, Rådet eller Kommissionen har vedtaget en harmoniseringsforanstaltning, finder det nødvendigt at indføre nationale bestemmelser baseret på nyt videnskabeligt belæg vedrørende miljøbeskyttelse eller beskyttelse af arbejdsmiljøet på grund af et problem, der er specifikt for den pågældende medlemsstat, og som viser sig efter vedtagelsen af harmoniseringsforanstaltningen, giver den Kommissionen meddelelse om de påtænkte bestemmelser og om grundene til deres indførelse.

6.	Kommissionen bekræfter eller forkaster inden seks måneder efter meddelelsen som omhandlet i stk. 4 og 5 de pågældende nationale bestemmelser efter at have konstateret, om de er et middel til vilkårlig forskelsbehandling eller en skjult begrænsning af samhandelen mellem medlemsstaterne, og om de udgør en hindring for det indre markeds funktion.

	Hvis Kommissionen ikke har truffet nogen beslutning inden for dette tidsrum, betragtes de i stk. 4 og 5 omhandlede nationale bestemmelser som godkendt.
	Hvis det er begrundet i spørgsmålets kompleksitet, og hvis der ikke foreligger risiko for menneskers sundhed, kan Kommissionen meddele den pågældende medlemsstat, at den i dette stykke omhandlede periode kan forlænges med en ny periode på indtil seks måneder.

[…]

Tredje del, afsnit XX, i traktaten om Den Europæiske Unions funktionsmåde vedrørende miljø har følgende ordlyd (fremhævelse tilføjet):

Artikel 192
(tidl. artikel 175 i TEF)

1.	Europa-Parlamentet og Rådet træffer efter den almindelige lovgivningsprocedure og efter høring af Det Økonomiske og Sociale Udvalg og Regionsudvalget afgørelse om de aktioner, der skal iværksættes af Unionen med henblik på at gennemføre de mål, der er anført i artikel 191[footnoteRef:3]. [3:  Artikel 191, stk. 1, i TEUF (tidl. artikel 174 i TEF): "Unionens politik på miljøområdet skal bidrage til forfølgelse af nedennævnte mål: 
– bevarelse, beskyttelse og forbedring af miljøkvaliteten 
– beskyttelse af menneskers sundhed 
– forsigtig og rationel udnyttelse af naturressourcerne
– fremme på internationalt plan af foranstaltninger til at løse de regionale og globale miljøproblemer, og navnlig til at bekæmpe klimaforandringerne."] 


[...]

Artikel 193
(tidl. artikel 176 i TEF)

Beskyttelsesforanstaltninger, som vedtages i henhold til artikel 192, er ikke til hinder for, at de enkelte medlemsstater opretholder eller indfører strengere beskyttelsesforanstaltninger. Disse foranstaltninger skal være forenelige med traktaterne. De meddeles Kommissionen".

III – EU-Domstolens praksis vedrørende valg af retsgrundlag
Domstolen har traditionelt betragtet spørgsmålet om det relevante retsgrundlag som et spørgsmål af forfatningsretlig betydning, hvilket sikrer overholdelse af princippet om kompetencetildeling (jf. artikel 5 i TEU) og fastlægger arten og omfanget af Unionens beføjelser[footnoteRef:4]. [4:  Udtalelse 2/00 ("Cartagenaprotokollen"), ECLI:EU:C:2001:664, præmis 5.] 


I henhold til gældende retspraksis afhænger retsgrundlaget for en EU-retsakt ikke af en given institutions egen opfattelse med hensyn til det tilstræbte formål, men skal fastlægges ud fra objektive kriterier, som gør det muligt at foretage domstolsprøvelse, herunder navnlig af retsaktens formål og indhold[footnoteRef:5].  [5:  Sag C‑300/89, Kommissionen mod Rådet ("Titandioxid"), ECLI:EU:C:1991:244, præmis 10.] 


Såfremt en nærmere gennemgang af en given retsakt viser, at den tilstræber et dobbelt formål eller består af to led, og det ene af disse led eller formål kan fastlås som værende det vigtigste eller fremherskende, mens det andet led eller formål kun er sekundært, skal retsakten kun have ét retsgrundlag, nemlig det, der kræves af det vigtigste eller fremherskende formål eller led[footnoteRef:6]. Kun hvis det fastslås, at retsakten sideløbende tilstræber flere forskellige formål, som på uadskillelig måde er indbyrdes forbundne, uden at et af disse formål er underordnet og indirekte i forhold til de øvrige formål, kan en sådan retsakt undtagelsesvist baseres på de respektive forskellige retsgrundlag[footnoteRef:7]. Dette vil imidlertid kun være muligt, hvis de procedurer, der er fastsat for de pågældende retsgrundlag, ikke er uforenelige med og ikke undergraver Europa-Parlamentets beføjelser[footnoteRef:8]. [6:  Sag C‑137/12, Kommissionen mod Rådet, ECLI:EU:C:2013:675, præmis 53, samt den deri refererede retspraksis.]  [7:  Sag C‑300/89, præmis 13 og 17, sag C‑42/97, Parlamentet mod Rådet, ECLI:EU:C:1999:81, præmis 38, udtalelse 2/00, præmis 23, sag C‑94/03, Kommissionen mod Rådet ("Rotterdamkonventionen"), ECLI:EU:C:2006:2 samt sag C‑178/03, Kommissionen mod Parlamentet og Rådet, ECLI:EU:C:2006:4, præmis 36 og 43.]  [8:  Sag C‑300/89, præmis 17‑25, sag C‑268/94, Portugal mod Rådet, ECLI:EU:C:1996:461.] 


IV – Den foreslåede forordnings formål og indhold
I forslagets artikel 1 hedder det, at der i "denne forordning fastsættes krav om cirkularitet i design og produktion af køretøjer vedrørende genbrugelighed, genanvendelighed og nyttiggørelsesmuligheder og brugen af genanvendt indhold, som skal verificeres ved typegodkendelsen af køretøjer, og oplysnings- og mærkningskrav vedrørende dele, komponenter og materialer i køretøjer. Der fastsættes ligeledes krav om udvidet producentansvar, indsamling og behandling af udrangerede køretøjer samt om eksport af brugte køretøjer fra Unionen til tredjelande". 
Den foreslåede forordning vil i givet fald ophæve og erstatte direktiv 2005/64/EF og 2000/53/EF Direktiv 2005/64/EF omhandler typegodkendelse af motorkøretøjer med hensyn til genbrugelighed, genvindelighed og nyttiggørelsesmuligheder[footnoteRef:9]. Dette direktiv blev vedtaget på retsgrundlaget vedrørende det indre marked (artikel 95 i TEF, som svarer til den nuværende artikel 114 i TEUF). Direktiv 2000/53/EF omhandler bl.a. genbrug, genanvendelse og andre former for nyttiggørelse af udrangerede køretøjer og komponenter heri[footnoteRef:10]. Dette direktiv blev vedtaget på retsgrundlaget vedrørende miljø (artikel 175, stk. 1, i TEF, som svarer til den nuværende artikel 192, stk. 1, i TEUF). [9:  Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 2005/64/EF af 26. oktober 2005 om typegodkendelse af motorkøretøjer med hensyn til genbrugelighed, genvindelighed og nyttiggørelsesmuligheder og om ændring af Rådets direktiv 70/156/EØF (EUT L 310 af 25.11.2005, s. 10).]  [10:  Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 2000/53/EF af 18. september 2000 om udrangerede køretøjer (EFT L 269 af 21.10.2000, s. 34).] 

Forslaget integrerer således elementer fra begge direktiver og forener hensyntagen til det indre marked og miljøhensyn. Derfor er der i kapitel II og III fastsat cirkularitetskrav ved design af køretøjer samt informations- og mærkningskrav for fabrikanter, hvilket svarer til dimensionen vedrørende det indre marked. På den anden side omhandler kapitel IV håndtering af udrangerede køretøjer, hvilket svarer til miljødimensionen (bestemmelser om affaldshåndtering). Ligeledes har den nye bestemmelse om overdragelse af køretøjer inden for Unionen (den nuværende artikel 37 i begyndelsen af kapitel V) til formål at sikre, at det er brugte køretøjer snarere end udrangerede køretøjer, der bliver overdraget.
Det anerkendes således, at forslaget i den form, som medlovgiverne nåede til enighed om i deres foreløbige aftale, tilstræber to hovedmål, som forekommer lige vigtige: det ene vedrører harmonisering af det indre marked for så vidt angår cirkularitetskrav ved design af køretøjer samt informations- og mærkningskrav for fabrikanter, mens det andet miljøbeskyttelse ved hjælp af regler for håndtering af udrangerede køretøjer.
V – Analyse 
Som anført i punkt III i denne skrivelse kræver retspraksis, at for at en EU-retsakt skal kunne have flere forskellige retsgrundlag, skal de forskellige formål og led, der henviser til de pågældende retsgrundlag, være lige vigtige og være indbyrdes forbundet på en uadskillelig måde. I tillæg hertil skal de pågældende retsgrundlag være proceduremæssigt forenelige.
I den forbindelse påpeges det i analysen fra Juridisk Tjeneste, at artikel 193 i TEUF (som finder anvendelse på retsakter, der er vedtaget på grundlag af artikel 192 i TEUF) på den ene side og artikel 114, stk. 4 og 5, i TEUF på den anden side begge giver medlemsstaterne mulighed for at afvige fra en harmoniseringsforanstaltning på EU-plan. De betingelser, der er fastsat i disse to traktatbestemmelser, og som giver mulighed for sådanne nationale bestemmelser, er imidlertid uens. 
I artikel 193 i TFEU er der fastsat følgende: "Beskyttelsesforanstaltninger, som vedtages i henhold til artikel 192, er ikke til hinder for, at de enkelte medlemsstater opretholder eller indfører strengere beskyttelsesforanstaltninger. Disse foranstaltninger skal være forenelige med traktaterne. De meddeles Kommissionen".
Artikel 193 TEUF præciserer klart dens anvendelsesområde og opstiller to betingelser for dens anvendelse. På den ene side finder den kun anvendelse på foranstaltninger, der har artikel 192 i TEUF som retsgrundlag. På den anden side giver den kun mulighed for mere vidtgående nationale foranstaltninger, som a) er forenelige med traktaterne og b) er blevet meddelt Kommissionen. 
Betingelsen i litra a) indebærer, at de nationale foranstaltninger kan være mere vidtgående end EU-lovgivning, som er vedtaget på grundlag af artikel 192 i TEUF, men at de skal overholde andre traktatbestemmelser såsom forbuddet mod forskelsbehandling på grundlag af nationalitet, proportionalitetsprincippet eller forbuddet mod foranstaltninger med en virkning svarende til kvantitative importrestriktioner.
I henhold til artikel 114, stk. 5, i TEUF skal en medlemsstat opfylde en række krav for at få godkendelse af Kommissionen, jf. artikel 114, stk. 6, til at indføre mere vidtgående foranstaltninger: i) den nationale bestemmelse skal være baseret på nyt videnskabeligt belæg, ii) den nationale bestemmelse skal vedrøre miljøbeskyttelse eller beskyttelse af arbejdsmiljøet, iii) den pågældende foranstaltning skal være begrundet i et problem, der er specifikt for den medlemsstat, der ønsker at indføre den nationale bestemmelse, og iv) dette problem skal være opstået efter, at harmoniseringsforanstaltningen er blevet vedtaget. 
I henhold til artikel 114, stk. 4, skal en medlemsstat for at blive bemyndiget af Kommissionen til at opretholde mere vidtgående foranstaltninger begrunde, at den nationale bestemmelse er nødvendig for at tilgodese et vigtigt behov, som er omhandlet i artikel 36 i TEUF, eller som vedrører miljøbeskyttelse eller beskyttelse af arbejdsmiljøet. Artikel 114, stk. 4 og 5, TEUF indeholder derfor materielle og proceduremæssige krav[footnoteRef:11], som adskiller sig væsentligt fra de krav, der er fastsat i artikel 193 TEUF.  [11:  Disse er suppleret af artikel 114, stk. 6, og artikel 7 i TEUF.] 

Juridisk Tjeneste konkluderer, at en samtidig anvendelse af artikel 114 og artikel 192, stk. 1, i TEUF som retsgrundlag for en given EU-retsakt er udelukket, eftersom betingelserne for at indføre mere vidtgående nationale foranstaltninger, som finder anvendelse på de områder, der er omfattet af hver af disse bestemmelser, er indbyrdes uforenelige. Samtidig skal det understreges, at uforeneligheden mellem de pågældende bestemmelser ikke skyldes de forskellige proceduremæssige betingelser for vedtagelsen af selve EU-retsakten, idet både artikel 114, stk. 1, og artikel 192, stk. 1, er omfattet af den almindelige lovgivningsprocedure. Uforeneligheden beror derimod på den retsusikkerhed, der ville følge af en samtidig anvendelse af artikel 114 og artikel 193 TEUF med hensyn til eventuel indførelse af mere vidtgående nationale foranstaltninger.
Det skal bemærkes, at når retsgrundlaget for en lovgivningsmæssig retsakt fastlægges, ligger dette retsgrundlag i princippet til grund for hele retsakten og ikke kun en del af den. At basere retsakten på et dobbelt retsgrundlag vil derfor i det foreliggende tilfælde indebære, at medlemsstaterne kan beslutte at træffe foranstaltninger i henhold til artikel 193 i TEUF i forbindelse med samtlige bestemmelser i forslaget, herunder også for produktkravene. En sådan tilgang kan potentielt underminere forslagets rationale vedrørende det indre marked.
Af denne grund kan EU-lovgiveren blive foranlediget til at gøre brug af den lovgivningsteknik, der går under betegnelsen "salamitaktikken". Dette indebærer i praksis, at lovgiveren opretter "underinddelinger" i den lovgivningsmæssige retsakt ved i henvisningerne at angive, hvilken artikel i retsakten der er baseret på hvilket retsgrundlag. I en sådan situation kan spørgsmålet om uforeneligheden af de respektive retsgrundlag, der er beskrevet ovenfor, logisk set ikke rejses.
I den aktuelle sag præciserer den tekst, som der er opnået politisk enighed om, i henvisningerne de bestemmelser, der begrunder anvendelsen af artikel 192, stk. 1, i TEUF som et yderligere retsgrundlag, dvs. kapitel IV (artikel 14‑36) og den tilføjede artikel 37 om overdragelse af ejendomsretten til brugte køretøjer inden for Unionen. Følgelig er det kun med hensyn til disse bestemmelser, at medlemsstaterne bør have beføjelse til at indføre mere vidtgående beskyttelsesforanstaltninger, jf. artikel 193 i TEUF. Derimod vil artikel 114, stk. 4 og stk. 5, finde fuld anvendelse på alle øvrige foranstaltninger i forslaget, som således vedtages i henhold til artikel 114 i TEUF.
Juridisk Tjeneste har fremsat yderligere to bemærkninger hertil.
For det første synes den lovgivningsteknik, der går under betegnelsen "salamitaktikken", ikke at være i fuld overensstemmelse med de kriterier, som Domstolen har fastsat for valget af to (eller flere) retsgrundlag, nemlig at retsakten skal have forskellige formål og led, der alle er lige vigtige og indbyrdes forbundne på en uadskillelig måde[footnoteRef:12]. Ved at udpege, hvilke bestemmelser i retsakten der er omfattet af hvert af de påberåbte retsgrundlag, bevirker en sådan metode nemlig, at disse bestemmelser og det tilstræbte formål, adskiller sig fra og kan adskilles fra retsaktens øvrige bestemmelser. Som følge heraf vil et dobbelt retsgrundlag ikke være berettiget. [12:  Jf. kapitel III ovenfor samt den i fodnote 6 refererede retspraksis.] 

Når det er sagt, har Domstolen ikke hidtil haft anledning til at udtale sig om anvendelsen af "salamitaktikken" og de potentielle konsekvenser heraf for gyldigheden af den retsakt, hvortil den anvendes. Der foreligger derfor ikke noget afgørende juridisk argument imod brugen af "salamitaktikken".
For det andet er det også relevant at minde om, at EU-lovgiveren allerede har gjort brug af "salamitaktikken" til en række retsakter, som blev vedtaget på grundlag af artikel 114 i TEUF (tidligere artikel 95 i TEF) og artikel 192 i TEUF (tidligere artikel 175 i TEF)[footnoteRef:13]. Der findes således allerede en række sammenlignelige fortilfælde.   [13:  Jf. bl.a.:
Europa-Parlamentets og Rådets forordning (EU) 2023/1542 af 12. juli 2023 om batterier og udtjente batterier, om ændring af direktiv 2008/98/EF og forordning (EU) 2019/1020 og om ophævelse af direktiv 2006/66/EF (EUT L 191 af 28.7.2023, s. 1). Heri henvises der til, at retsakten er baseret på "traktaten om Den Europæiske Unions funktionsmåde, særlig artikel 114 og artikel 192, stk. 1, med hensyn til denne forordnings artikel 54‑76". Ligeledes den forgænger Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 2006/66/EF af 6. september 2006 om batterier og akkumulatorer og udtjente batterier og akkumulatorer samt om ophævelse af direktiv 91/157/EØF (EUT L 266 af 26.9.2006, s. 1). Heri henvises der til "traktaten om oprettelse af Det Europæiske Fællesskab, særlig artikel 175, stk. 1, og artikel 95, stk. 1, for så vidt angår artikel 4, 6 og 21 i dette direktiv". 
Europa-Parlamentets og Rådets forordning (EF) nr. 842/2006 af 17. maj 2006 om visse fluorholdige drivhusgasser (EFT L 161, 14.6.2006, s. 1). Heri henvises der til "til traktaten om oprettelse af Det Europæiske Fællesskab, særlig artikel 175, stk. 1, og artikel 95 med hensyn til artikel 7, 8 og 9 i denne forordning". 
Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 2009/28/EF af 23. april 2009 om fremme af anvendelsen af energi fra vedvarende energikilder og om ændring og senere ophævelse af direktiv 2001/77/EF og 2003/30/EF (EUT L 140 af 5.6.2009, s. 16). Heri henvises der til "traktaten om oprettelse af Det Europæiske Fællesskab, særlig artikel 175, stk. 1, samt artikel 95 med hensyn til artikel 17, 18 og 19 i dette direktiv".
Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 2009/30/EF af 23. april 2009 om ændring af direktiv 98/70/EF for så vidt angår specifikationerne for benzin, diesel og gasolie og om indførelse af en mekanisme for overvågning og reduktion af emissionerne af drivhusgasser og om ændring af Rådets direktiv 1999/32/EF for så vidt angår specifikationerne for brændstof, der benyttes i fartøjer til sejlads på indre vandveje, og om ophævelse af direktiv 93/12/EØF (EUT L 140 af 5.6.2009, s. 88). Heri henvises der til "traktaten om oprettelse af Det Europæiske Fællesskab, særlig artikel 95 og artikel 175, stk. 1, for så vidt angår artikel 1, nr. 5, og artikel 2 i dette direktiv".] 

VI – Konklusion og henstilling
Retsudvalget vedtog på sit møde den 16. april 2026 (med 19 stemmer for, 3 imod og ingen hverken/eller)[footnoteRef:14] at henstille til Udvalget om Miljø, Klima og Fødevaresikkerhed og Udvalget om Det Indre Marked og Forbrugerbeskyttelse, at det forekom acceptabelt at tilføje artikel 192, stk. 1, i TEUF som yderligere et retsgrundlag for den foreslåede forordning om krav om cirkularitet i design af køretøjer og om håndtering af udrangerede køretøjer, for så vidt som det blev præciseret, at bestemmelserne i kapitel IV og artikel 37 er baseret på artikel 192, stk. 1, i TEUF, hvorimod resten af den foreslåede forordning fortsat er baseret på artikel 114 i TEUF. [14:  Til stede ved den endelige afstemning: Ilhan Kyuchyuk (formand), Marion Walsmann (næstformand), Mario Mantovani (næstformand), Lara Wolters, Emil Radev (næstformand), Maravillas Abadía Jover, José Cepeda, Ton Diepeveen, Mario Furore, Sergey Lagodinsky, Reinhold Lopatka (på vegne af Lukas Mandl, jf. forretningsordenens artikel 216, stk. 7), Isabella Lövin (på vegne af Kira Marie Peter‑Hansen, jf. forretningsordenens artikel 216, stk. 7), Pascale Piera, René Repasi, Eric Sargiacomo, Volker Schnurrbusch (på vegne af Mary Khan, jf. forretningsordenens artikel 216, stk. 7), Lukas Sieper, Krzysztof Śmiszek, Axel Voss, Adrián Vázquez Lázara, Michał Wawrykiewicz, Tiemo Wölken, Dainius Žalimas.] 


Med venlig hilsen
Ilhan Kyuchyuk
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