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1. Indledning

Denne sag angar spergsmalet, om den lov, hvorved Lissabon-traktaten er gennemfart i
Danmark, er vedtaget i strid med grundlovens § 20, idet den foreskrevne procedure efter

denne bestemmelse ikke har varet fulgt.

Ved § 2 i lov nr. 321 af 30. april 2008 om @ndring af lov om Danmarks tiltredelse af De
Europziske Fallesskaber og Den Europziske Union medtages Lissabon-traktaten af 13.
december 2007 i loven med de undtagelser, der falger af lovens § 4, nr. 14, litra a (det ret-
lige forbehold) og litra b (euro-forbeholdet). Lndringsloven blev vedtaget efter den almin-
delige procedure for loves vedtagelse i grundlovens § 41 og med indhentelse af Folketin-

gets samtykke efter grundlovens § 19,

Sagen, der af sagsogerne, Niels Hausgaard m.fl., er anlagt ved Kabenhavns Byret den 3.
juni 2008, er ved kendelse af 18. juli 2008 i medfer af retsplejelovens § 226, stk. [, henvist
til behandling ved Ostre Landsret.

De sagsogte, statsministeren og udenrigsministeren, nedlagde under sagens behandling i
Ostre Landsret principal pastand om afvisning af sagen under henvisning til, at sagsegerne
ikke havde retlig interesse i sagens pddemmelse i realiteten. Landsretten udskilte dette

sporgsmal til serskilt afgerelse.

Ved Ostre Landsrets dom af 28. oktober 2009 blev de sagsegtes afvisningspdstand taget til
folge under henvisning til, at sagsegerne ikke havde forneden retlig interesse i at fa deres

pastande provet.

Ved Hojesterets dom af | [. januar 2011 blev landsrettens dom oph@vet, saledes at sagen
hjemvistes til realitetsbehandling ved landsretten. Af Hajesterets dom fremgar blandt an-

det:

"Parterne er saledes uenige om betydningen i forhold til grundlovens § 20 af de
@ndringer i EU-institutionernes kompetence- og afstemningsregler, der folger
af Lissabon-traktaten. Denne uenighed angar lovgivningskompetencen inden
for en rekke almene og vasentlige livsomrader og dermed forhold, som er af
indgribende betydning for den danske befolkning i almindelighed. P4 grund af
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tvistens generelle og indgribende betydning har appellanterne en vasentlig in-
teresse i at fa deres pastand provet.

Sagsagerne, bortset fra Ole Krarup, har fri proces. Det er oplyst, at en rekke af sagsegerne

har retshjelpsforsikring.
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organisationen, men de nationale myndigheder er foikeretligt forpligtet, hver
for sit lands vedkommende, til at gennemfore de af organisationen vedtagne
reglementer (medmindre de har taget udtrykkeligt forbehold). Denne forplig-
telse adskiller sig imidlertid ikke fra den pligt, nationale myndigheder kan have
til at gennemfore en international overenskomst. Det karakteristiske i begge til-
felde er, at den internationale retsregel ikke direkte er bindende for den enkelte
borger, men farst bliver bindende ved de nationale myndigheders mellem-
komst, Derfor sker der ikke i sAdanne tilfzlde noget indgreb i den nationale su-
veranitet, og derfor fremhaves det i bemarkningerne til det hollandske for-
slag, at bestemmelsen i art. 60 f ikke er absolut pakravet, selvom den méske
kan vare nyttig. For Danmarks vedkommende har medlemsskabet af sund-
hedsorganisationen og andre tilsvarende internationale organisationer da heller
ikke hidtil rejst noget forfatningsretligt problem.

56. Et sddant problem melder sig forst, nar de nationale myndigheder sattes ud
af spillet, sdledes at borgerne far en lydighedspligt direkte overfor de internati-
onale organer. Til gennemfarelsen af en sddan ordning er en @ndring af forfat-
ningens bestemmelser nadvendig, og det er formentlig denne situation, den
hollandske art. 60 ¢ har for oje. For Danmarks vedkommende forekommer det
hensigtsmaessigt at sondre mellem den folkeretlige overenskomst, hvorved en
sadan ordning etableres, og de interne forfatningsretlige skridt, der kraves til
dens gennemforelse. At overenskomstens afslutning kraver rigsdagens sam-
tykke efter de tidligere foresldede regler, er givet. ...

Den interne gennemfarelse af en sddan overenskomst ber formentlig lettes, sa-
ledes at man ikke nedvendigvis skal falge den komplicerede fremgangsmade
for grundiovszndringer.”

Statsminister Erik Eriksen, der var formand for Forfatningskommissionen, udtalte ved
fremsattelsen af forslaget til ny grundlov i Folketinget, jf. Rigsdagstidende 1952-53, Fol-
ketingstidende sp. 2020f, falgende om forslagets § 20:

”Det mellemfolkelige samarbejde har i drene under og efter den anden verdenskrig
gennemgaet en sterk udvikling. Det er blevet stadig mere klart, at forholdene i det
enkelte land nu beror pa begivenhederne i den gvrige verden. Vi har derfor varet
vidne til et stadig mere omfattende samvirke mellem staterne. 1 konsekvens heraf er
der opstaet mellemfolkelige organisationer, som tillegges befajelser, der hidtil har
veeret dele af de enkelte staters nationale suver@nitet.

Sé&danne organisationer kan Danmark efter den gzldende grundlov ikke tilslutte sig.
Det ma imidlertid anses for enskeligt, at ogsa vi — i lighed med, hvad tilfaidet er i
flere nyere vesteuropaiske forfatninger — far mulighed for at pé ind i et sadant vide-
regidende meilemfolkeligt samarbejde, uden at der hertil skal krzves grundlovsan-
dring. Et land som Danmark vil altid vaere interesseret i et udvidet mellemfolkeligt
samarbejde pa lige fod.

Som eksempel pd et sddant udvidet samarbejde kan jeg nzvne Schumanplanen. Efter
denne er det henlagt til en overstatlig myndighed at fastsztte regler for produktion og
salg af kul og stal indenfor deltagerlandene, Beneluxgruppen, Frankrig, Italien og
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situation som beskrevet i grdl. § 20 uden at der er tale om at organet direkte
kan forbinde danske borgere. De suver@nitetsindskr&nkninger der omfattes af
grdl. § 20 kan altsa have karakter ogsa af indskrenkninger af Danmarks hand-
leevne.

Grdl. § 20 ma afgrenses savel »nedad«, d.v.s. overfor ordninger der ikke efter
almindelige regler forudsatter grundlovsandringer og derfor kan gennemfores
ved simpel lov, som »opadk, d.v.s. overfor ordninger der efter almindelige
regler forudsaztter grundlovsandring men ikke dekkes af reglerne i grdl. § 20
og derfor kun kan tranformeres ad grundlovsvejen. Imellem disse to granser
ligger § 20-ordningerne der kan gennemfores ved kvalificeret lov som narmere
angivet i paragraflen.

»Nedenfor« grdl. § 20 falder alle de typiske, internationale organisationer hvor
de af organisationens organer trufne beslutninger pa sadvanlig made ma trans-
formeres via danske myndigheder for at 2 virkning som dansk ret. Dette gal-
der selvom organisationen i anden henseende frembyder atypiske trak, fx der-
ved at der uden tilslutning fra dansk side kan trzffes beslutninger der er bin-
dende for Danmark. Dette er fx tilfzldet i de Forenede Nationers Sikkerheds-
rad og i den Internationale Domstol. Ogsa i disse situationer taler man underti-
den om suverznitetsindskraekning, men suveranitetsindskrankninger af denne
art falder udenfor grdl. § 20.”

Det fremgar af Henrik Zahle: Suveranitets-overiadelse: Tidspunktet for overladelsen, Juri-

sten 1992, nr. 5, side 244-245, blandt andet:

”4. Analyse af forskellige forskydninger

Den juridiske litteratur har droftet forskellige former for forskydninger mellem
det nationale og supranationale niveau.

Da beslutninger i de to nevnte tilfzlde skal trefles ved enstemmighed i Radet,
kan der indledningsvis veere grund til at papege, at denne omstzndighed i sig
selv ikke bringer beslutningen uden for § 20°s reekkevidde. Jeg ser i denne for-
bindelse bort fra, at beslutningen vedrerer igangstningen af et regelkompleks,
hvor regelkomplekset i sig selv kan begrunde anvendelsen af § 20 (hvilket jeg
alts3 kun ser bort fra for enkelheds skyld, da det naturligvis er relevant for be-
demmelsen af, om § 20 skal bruges). Man har droftet, om overladelse af befa-
jelser til et internationalt organ, hvor Danmark er reprasenteret og har veto-ret,
kan ske uden anvendelse af § 20.

Tidligere har litteraturen veret tilbgjelig til at besvare spergsmaélet bekraef-
tende: Séfremt det internationale organ (f.eks. Radet) kun kan trzffe beslutning
med alles deltagelse, kan den danske reprasentant (minister) betragtes som en
person, der er bemyndiget til at optrzde og ved sin stillingtagen afgere, om den
pagzldende afgarelse skal gzlde eller ikke galde for og i Danmark. Ministe-
rens deltagelse i det internationale organ sammenlignes altsd med ministerens
udnyttelse af en bemyndigelse. Reglen er herefter den, at sdfremt den befgjelse,
der tillzgges det internationale organ, kunne gares til genstand for almindelig
delegation, og séfremt den danske minister har veto-ret, er det ikke nedvendigt
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3. Traktat af 25. marts 1957 om oprettelse af Det europaiske Atomenergifellesskab,

4. Konvention af 25. marts 1957 vedrerende fzlles institutioner for De europaiske
Fallesskaber,

5. Konvention af 13. november 1962, som @ndrer traktaten om oprettelse af Det eu-
ropaiske ekonomiske Fzllesskab med henblik pé at gere den szrlige associerings-
ordning, der er omhandlet i {jerde del af denne traktat, anvendelig pa de nederlandske
Antiller,

6. Traktat af 8. april 1965 om oprettelse af et fzlles R&d og en fzlles Kommission for
De europziske Feellesskaber,

7. Traktat af 22. april 1970 om @&ndring af visse budgetbestemmelser i traktaterne om
opretieise af De europziske Fallesskaber og i traktaten om oprettelse af et faelles Rad
og en falles Kommission for De europaiske Fallesskaber,

8. Traktat af 22. januar 1972 vedrorende kongeriget Danmarks, Iriands, kongeriget
Norges og Det forenede kongerige Storbritannien og Nordirlands tiltredelse af Det
europiske skonomiske Fallesskab og af Det europziske Atomenergifaellesskab,

9. Afgerelse truffet af Radet for De europaiske Fallesskaber den 22. januar 1972
vedrerende kongeriget Danmarks, Irlands, kongeriget Norges og Det forenede konge-
rige Storbritannien og Nordirlands tiltredelse af Det europziske Kul- og Stalfzlles-
skab, med tilherende bilag, protokoller m. v.

§ 5. Vedkommende minister kan fasts@tte bestemmelser om, at der bortses fra lov-
givningens krav om indfedsret, bopal og hjemsted i Danmark i det omfang, dette er
nadvendigt som falge af Danmarks forpligtelser efter Fellesskabernes regler om
etableringsret, udveksling af tjenesteydelser og arbejdskraftens frie bevaegelighed.

§ 6. Regeringen afgiver beretning til folketinget om udviklingen i De europziske
Fallesskaber.

Stk. 2. Regeringen underretter et af folketinget nedsat udvalg om forslag til radsved-
tagelser, der bliver umiddelbart anvendelige i Danmark, eller til hvis opfyldelse fol-
ketingets medvirken er nedvendig.

§ 7. Loven treder i kraft samtidig med den i § 1, stk. 1, nzvnte traktat, bestemmel-
serne i § 1 dog ved bekendtgerelsen i lovtidende.

§ 8. Loven galder ikke for Fereerne.”

I forslaget til loven, fremsat den 15. marts 1972 og gengivet i Folketingstidende 1971-72,
Tilleg A, sp. 45371, hedder det blandt andet:

1. Den foreslaede lov vil gere det muligt for Danmark at ratificere Traktat om
kongeriget Danmarks, Irlands, kongeriget Norges og Det forenede kongerige
Storbritannien og Nordirlands tiltrdelse af Det europziske eskonomiske Fal-
lesskab (EQF) og Det europaziske Atomenergifallesskab (EURATOM) og at
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Til§2

Denne bestemmelse indebzrer, at befajelser, der tilkommer rigets myndigheder
i henhold til grundlovens § 20, overlades til De europziske Fallesskabers in-
stitutioner i det omfang, det falger af de enkelte artikler i de traktater m.v., der
er gengivet i bilag 1 og 2 til lovforslaget. Fzllesskabernes institutioner har kun
de befajelser, som bestemmelserne i traktaterne tillzgger dem.

Tildeling af yderligere befajelser forudsatter en traktatandring, der skal ratifi-
ceres i overensstemmelse med medlemsstaternes forfatningsmassige bestem-
melser, for Danmarks vedkommende under iagitagelse af reglerne i grundlo-
vens § 19 og § 20.

Til § 3

Ved denne paragraf settes de umiddelbart anvendelige dele af fallesskabsret-
ten, der er vedtaget inden tiltreedelsen, i kraft i Danmark.

Traktaterne er udarbejdet ud fra den forudsatning, at de traktatbestemmelser,
der efter deres karakter er egnede til umiddelbar anvendelse i mediemsstaterne
indgér som en del af medlemsstaternes interne ret. Dette fremgar navnlig af
E@F-traktatens art. 177 (EURATOM-traktatens art. 150), hvorefter medlems-
staternes domstole i visse tilfezlde har pligt til at forelegge spergsmalet om
fortolkning aftraktaten for Fellesskabernes domstol. Denne bestemmelse for-
udsatter, at de nationale domstole i sddanne tilfzelde anvender traktatteksten og
ikke en national lov, der omskriver denne til intern ret.

For sa vidt angdr ikraftsettelsen i dansk ret af de retsakter, der er vedtaget af
EFs institutioner inden Danmarks tiltredelse, felger det af traktaterne (iszr
EQF-traktatens art. 189), at visse retsakter gaelder umiddelbart i medlemssta-
terne og saledes ikke ma omskrives til national ret.

Ikraftseettelsen i dansk ret af den del af feellesskabsretten, der er vedtaget inden
tiltreedelsen, er ved § 3 underkastet en raekke begransninger:

1. For sa vidt angdr traktaterne gelder ikraftszttelsen kun bestemmelser i de
som bilag til den foresldede lov optagne traktater m.v., der er opregneti § 4 i
lovforslaget.

2. Kun de bestemmelser, der ifalge fallesskabsretten er umiddelbart anvende-
lige, settes i kraft i Danmark. Retningslinierne for, hvilke traktatbestemmelser
der ifelge fellesskabsretten er umiddelbart anvendelige, fremgar af Domsto-
lens praksis.

Det afgerende synspunkt er, om en bestemmelse efter sit eget indhold er egnet
til at skabe individuelle rettigheder eller pligter, som borgerne kan paberdbe
sig, eller som kan gares galdende over for borgerne ved en national domstol.
Det er et begranset antal bestemmeiser af denne art, der findes i traktaterne,
ferst og fremmest diskriminationsforbudene og forbudene mod at indfere nye
restriktioner af forskellig art, dvs. undladelsesforpligtelser, men ogsa visse
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i den indbyrdes samhandel, men i modsatning til EFTA desuden en felles
toldtarif for import fra ikke-medlemslande. ...

I Romtraktaten har man opstillet milsatningen om en fxlles handelspolitik, ...
Det er tanken at gennemfore en fxlles handelspolitik ogsa i disse spergsmal fra
den 1. januar 1974.

Om den gkonomiske politik indeholder Romtraktaten kun rammebestemmelser
baseret pa en almindelig mélsztning om intensiveret samarbejde péd dette om-
rade. ...

Efter denne gennemgang af EF-medlemskabets szrlige karakter og af de omra-
der, hvorom samarbejdet indtil nu er koncentreret, vil jeg gé& over til planerne
for det fremtidige samarbejde i EF.

| forbindelse med forhandlingerne om den gkonomiske og monetare union skal
EFs fremtidige industripolitiske samarbejde dreftes. Heri indgar et emne, som
regeringen tillgger den storste betydning, nemlig sporgsmalet om, hvorledes
man sikrer, at det industrielle samfund kan fortsztte under menneskevardige
former. I overvejelserne herom indgar forureningsproblemerne, sporgsmalet
om demokrati pa arbejdspladserne, gkonomisk demokrati og hele den industri-
elle produktionsmals®tning, dvs. om der fortsat skal tilstraebes produktionsud-
videlser, eller om man i hajere grad end hidtil skal lzgge vegten pé kvalitative
clementer, altsd trivsel og milje.

De problemer, der opstar i denne forbindelse, er sé store, at man nappe skal
vente konkrete beslutninger pa det kommende topmade.

Regeringen vil pd det kommende mede arbejde for, at EF snarest gdr i gang
med at opstille et program indeholdende konkrete forslag, som sikrer, at man
kan komme i gang med de her nzvnte spergsmal i EF med det sigte at skabe et
udgangspunkt for samarbejde med andre interesserede lande.

Man ber naturligvis ikke glemme samarbejdet om den mere »klassiske« indu-
stripolitik. Det er af stigende betydning at opna sterre ensartethed i erhvervs-
lovgivningen, lettere adgang til industrielt samarbejde mellem virksomhederne
i forskellige lande og at fa fastlagt felles standarder, f.eks. med henblik pd op-
fyldelse af sikkerhedshensyn og for at opna lige adgang til offentiige myndig-
heders licitationer. ...

Vi vil i den kommende tid utvivisomt blive stillet over for ensker om at styrke
de eksisterende institutioner, bl.a. ved at give dem kompetence til at drafte for-
hold, som i dag ligger uden for traktaternes omrade, herunder udenrigspolitiske
spergsmil, Medens vi er dbne over for udvidelse af de nuvarende institutioners
befajelser og eventuelt oprettelse af yderligere institutioner i det omfang, der er
tale om samarbejdsopgaver, som falder naturligt inden for det udvidede EFs
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og karakter, som vi aldrig for er blevet stiliet overfor. Jeg er overbevist om, at
det danske samfund vil kunne leve op til denne udfordring,.

Det er derfor regeringens opfattelse, at det ma vaere en indlysende dansk inte-
resse pd nzrmeste hold at vare med til at forme denne udvikling. Vi mener, vi
har forudsztninger for at bidrage positivt hertil, og at vi har vigtige danske in-
teresser at varetage. Det ville vaere et afgerende brud pa efierkrigstidens danske
udenrigspolitik, hvis vi ikke sogte at vaere med dér, hvor beslutninger trafles,
og tage vort medansvar for, hvorledes udviklingen i vor del af verden skal for-
mes.

Vi har ingen sikkerhed for, at et udvidet EF vil kunne finde de rigtige lasninger
pa de brendende problemer inden for en kortere fremtid. Der er derimod god
mulighed for, at der kan skabes et grundlag for starre fremskridt og stabilitet,
som vil vere af afgerende betydning for fred og velstand ikke alene for de eu-
ropziske lande, men ogsa for lande iandre dele af verden. Efter alt at demme
er muligheden bedre i dag, end den har varet pd noget andet tidspunkt siden
den 2. verdenskrig. Det er nu, chancen er der. Vi har ingen garanti for, at denne
chance vil komme igen. Det er ud fra onsket om at tage den udfordring op, som
ligger i EF-medlemskab, at regeringen fremseaetter lovforslaget om Danmarks
tilslutning til De europziske Fallesskaber og anbefaler det til vedtagelse.™

Som grundlag for Folketingets behandling af lovforslaget indgik et responsum afgivet af
professor, dr.jur. Max Serensen i januar 1971 pa anmodning af regeringen og en redego-

relse udarbejdet af Justitsministeriet i juli 1972.

[ Max Sarensens responsum “Forfatningsretlige problemer i forbindelse med Danmarks
indtreden i De europaiske Fallesskaber” (trykt i Juristen 1971 side 434 ff) hedder det
bla.:

"I Det almindelige forfamingsretlige udgangspunkt

Grundloven af 1953 opstiller ikke sarlige betingelser for Danmarks tilslutning til in-
ternationale organisationer. Ligesom tilfzldet var efier @ldre grundlove, kan sddan
tilslutning ske ved at Danmark tiltreeder den traktat, som er det folkeretlige grundlag
for organisationens oprettelse. Af reglerne om traktatafslutning i grundlovens § 19
falger, at regeringen normalit ikke kan tage et sddant skridt uden folketingets sam-
tykke, idet medlemskab oftest vil medfare forpligtelser, til hvis opfyldelse folketin-
gets medvirken er nadvendig, eller som i gvrigt er af starre betydning. Under iagtta-
gelse af forskrifierne i § 19 og de tilsvarende regler i ldre grundlove er Danmark
blevet medlem af et stort antal internationale organisationer med vidt forskellige op-
gaver og befajelser.

For det tilfaelde, at der skal tillegges den internationale organisation befajelser, som
ellers tilkkommer danske forfatningsretlige organer, foreskriver grl.’s § 20 imdlertid
en seerlig fremgangsmade. Det kraves, at et lovforslag herom enten vedtages med en
majoritet pa fem sjettedele af folketingets medlemmer eller vedtages med simpelt
flertal og derefier foreleegges til folkeafstemning uden at blive forkastet efter reglerne
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af befojelsernes indhold, f.eks. om de gér ud pa at fastsztte generelle regler, trafie
konkrete beslutninger af administrativ karakter eller afgare retstvister. Kravet om at
sédan pracisering skal fremga af loven udelukker, at det overlades til vedkommende
internationale organer selv at bestemme omfanget af deres befajelser. Derimod ligger
der ikke i grundlovsbestemmelsen nogen kvantitativ begrensning. Det kan altsa ikke
kraves, at overdragelsen kun sker i begrenset omfang, dvs. i ringe omfang eller pd
mindre vaesentlige sagomrader.

En undersogelse af Rom-traktaten viser, at de falles organers befajelser er fastsat
med tilstrazkkelig bestemthed til at grundlovens krav er opfyldt. Traktaten definerer
de sagomrader, pa hvilke befajelserne skal kunne udgves, sdledes som det fremgar af
overskrifterne pa de enkelte hovedafsnit:

Frie varebevagelser, Landbruget, Den frie bevagelighed for personer, tjenesteydel-
ser og kapital, Fzlles regler {om konkurrence, fiskale bestemmelser m.m.), Den ako-
nomiske politik og Socialpolitikken. Uden for disse omrader er Fellesskabets myn-
digheder ikke kompetente. Familieretlige forhold, den almindelige strafferetlige lov-
givning, kulturpolitikken og skolepolitikken kan navnes som tilfzldigt valgte ek-
sempler pd sagomrader, der ikke herer under Fzllesskabets kompetence.

Selv indenfor Fellesskabets kompetenceomrdde kan dets myndigheder kun udeve de
befajelser, som traktaten hjemler. Nogle af disse raekker principielt ikke videre end
traditionelle internationale organisationers folkeretlige befajelser. Det er saledes ikke
pa alle omrader, der kan udeves befajelser, som beror pé en overdragelse af nationale
befajelser. Eksempelvis kan nzvnes, at harmonisering af lovgivningen i henhold til
art. 100 tkke kan ske ved forordning, men kun ved direktiv, det vil sige en beslut-
ning, som vel forpligter medlemsstaterne folkeretligt, men som staterne hver for sig
mé omsatte til national ret i overensstemmelse med deres respektive forfatningsreg-
ler. Ligeledes kan nzvnes, at Fallesskabets organer kun har meget snevre befajelser
pé den ekonomiske politiks omrade, idet disse befgjelser i hovedsagen er begranset
til at sage medlemsstaternes politik koordineret ved rddslagning og henstillinger, pa
enkelte punkter ved at udferdige direktiver, men pé intet punkt ved at udstede for-
ordninger.

I debatten om disse spergsmal har det vaeret gjort geeldende, at traktatens art. 235
ikke opfylder grundlovens krav om en nazrmere bestemt afgransning.

En fortoikning af denne bestemmelse pa grundlag af traktatens autoritative tekster vi-
ser dog, at denne bestemmelse ikke har en s vidtgaende rekkevidde, som det under-
tiden formodes i den offentlige debat her i landet. Den begransning som ligger i
henvisningen til et af Fellesskabets mal, udtrykkes i den franske tekst ved ordene
»un des objets de la Communauté«. Det fremgar heraf, at der ikke sigtes til de euro-
paiske enhedsbestrabelsers generelle og langsigtede malsetning som formuleret i
traktatens pr&eambel, men til de opgaver som defineres i artiklerne 2 og 3. Gennem
opregningen i artikel 3 er disse opgaver knyttet til det allerede nzvnte virkeomrade,
som fremgdr af overskrifterne til traktatens hovedafsnit. Der er sdledes tale om
samme saglige begransning, som er karakteristisk for Fellesskabets virksomhed som
helhed.
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En demokratisk kontrol med EFs institutioner er af afgerende betydning for
Fallesskabernes mulighed for pé lang sigt at kunne lose deres opgaver i over-
ensstemmelse med befolkningernes ensker.

Fallesskabernes system indebrer i denne henseende en principiel nydannelse
ved at abne mulighed for en demokratisk kontrol ogsa pd internationalt plan
gennem Det europaiske Parlament. Flertallet tillzgger denne nydannelse stor
vagt. Pa langt sigt dbner den muligheder for en demokratisering af beslutnings-
formerne i det internationale samarbejde.

Den magtforskydning, som siden Fallesskabernes oprettelse er foregdet mel-
lem EFs institutioner — forst og fremmest gennem den faktiske ophzvelse af
reglerne om flertalsafgerelser - har bevirket, at Kommissionens rolle er blevet
mindre afgerende end forudset i traktaterne og Radets indflydelse tilsvarende
storre, saledes at Radet i dag kan siges at veere det eneste afgerende besluttende
organ. Det overnationale element og dermed behovet for en central demokra-
tisk kontrol pa europzisk niveau er herved blevet dempet. Kontrollen med Mi-
nisterradet, som bestar af medlemslandenes regeringsreprasentanter, vil derfor
veere den centrale og afgerende demokratiske kontrol med Fallesskaberne. Det
er realistisk at regne med, at denne kontrol fortsat ma forega i medlemslande-
nes parlamenter.

Flertallet har derfor fundet det helt afgerende, at tiltreedelseslovforslaget inde-
holdt bestemmelser, der sikrer folketinget de bedst mulige betingelser for ud-
ovelsen af den kontrollerende funktion i forhold til regeringens deltagelse i EFs
rdd.

9. Danmarks deltagelse i EFs institutioner.

De institutionelle forhold inden for EF er til en vis grad i stabeskeen. Som
folge af medlemskredsens udvidelse sker der en foregelse af medlemsantallet i
de nuvarende institutioner. Endvidere er spergsmélet om en styrkelse af insti-
tutionerne pa dagsordenen for det planlagte europaiske topmede i oktober
1972. Endelig er der for nylig fremkommet en beteenkning (Vedel-rapporten)
vedrorende de i drevis i EF diskuterede problemer omkring en udvidelse af Det
europziske Parlaments befajelser.

Pa lzngere sigt ma det forudses, at der efter EF’s udvidelse vil blive truffet be-
slutninger, som kan begrunde en fornyet draftelse af institutionelle spargsmal.
... [ den forbindelse legger flertallet vaegt pd, at der jazvnsides med en udvik-
ling, som matte tilsige en styrkelse af EF’s institutioner, traffes forholdsregler
til en styrkelse af de parlamentariske krzfter. Endvidere er der grund til at









Det hedder i bemarkningeme til lovforslaget, Folketingstidende 1985-86, tilieg A, sp.
5047, bla.:

"Ved tiltredelsen af Den europaiske fzlles Akt overdrages ikke nye befojelser, som
efter grundloven tilkommer rigets myndigheder. Der sker derimod en reekke @ndrin-
ger af de mere specifikke vilkar for institutionernes udevelse af deres befajelser.
Optagelse af Den europaiske felles Akt i § 4 sikrer derfor, at der ikke opstdr tvivl
om, at institutionerne ogsd med virkning for Danmark kan udeve de befajelser, som
er beskrevet i de grundizggende traktater med de &ndringer, som gennemfares ved
Den europziske falles Akt.”

I udenrigsministeren og justitsministerens falles besvarelse af 14. november 1985 af
spargsmdl nr. 8 fra Folketingets Markedsudvalg, gengivet i Folketingstidende 1985-86,
Tilleg B, sp. 2579 fT., hedder det blandt andet:

“Tiitreedelseslovens § 2 lyder sdledes:

Omfanget af de befajelser, som ved tiltradelsen er overladt Fallesskabets in-
stitutioner, er saledes fastlagt ved en henvisning til de foreliggende traktater,
herunder hjemmelsbestemmelsen i EQF -traktatens art. 235.

De befgjelser, som i dag udeves af Rédet pa grundlag af art. 235, er saledes al-
lerede overladt. Det ger herefter ingen forskel, om befajelserne udeves pa
grundlag af art. 235 eller et seerskilt nyt kapitel i traktaten.

Medens § 2 i tiltreedelsesloven som kraevet af Grl. § 20 fastlegger omfanget af
befajelser, som overlades, er det karakteristisk, at de organer, som kan udeve
befojelserne, ikke er specificeret. Heri ligger, at institutionerne kan &ndres.
Endvidere kan det udledes af formuleringen af § 2, at det ikke er fastlagt,
hvilke befajelser de enkelte institutioner skal udeve. En vis omfordeling af be-
fajelser mellem institutioner kan sdledes ske. Endelig ses det, at traktatens for-
skellige afstemningsregler ikke er omtalt eller pa anden made fastlast for frem-
tiden. Det er f.eks. ikke bestemt, at overladte befajelser kun kan udeves pa de
betingelser, som var fastlagt i traktaterne pa tidspunktet for Danmarks tiltrae-
delse.

At tiltredelsesloven bygger pa den forudsatning, at § 20 skal anvendes ved
fremtidige &ndringer, som indebarer overladelse af yderligere befajelser,
kommer klart frem i bemeerkningerne til § 2:
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Det er pa denne baggrund, at det i bemarkningerne til forslag til lov om &n-
dring af lov om Danmarks tiltredelse af De europaiske Fallesskaber anfores,
at der ved tiltrazdelsen af Den europziske fazlles Akt ikke overdrages nye be-
fajelser, der nedvendigger en anvendelse af grundlovens § 20.

Det bemarkes i gvrigt, at institutionelle tilpasninger tidligere er foretaget uden
anvendelse af grundlovens § 20, f.eks. ved ratifikationerne af den 2. budgetazn-
dringstraktat af 1976, hvormed Parlamentet fik tildelt sine nuverende budget-

befojelser, akten om direkte valg til Partamentet i 1978 og traktaterne om hen-
holdsvis Grackenlands og Spaniens/Portugals tiltredelse af EF.”

3.2.2.3 Lov nr. 281 af 28. april 1993 om zndring af lov om Danmarks tiltredelse af
De europziske Feellesskaber (Maastricht-traktaten)

I lov nr. 281 af 28. april 1993 om @ndring af lov om Danmarks tiltredelse af De europi-

ske Fallesskaber § 1 er det anfort, at der i tiltreedelseslovens § 4 skulle inds@ttes folgende:

12. Traktat af 7. februar 1992 om den Europaiske Union med tilherende proto-
koller og erkleringer med undtagelse af

13. Afgarelse af 12. december 1992 om visse problemer, som Danmark har
rejst vedrerende traktaten om Den Europaiske Union med tilhorende erklarin-
ger.

Det hedder i bemarkningerne til lovforslaget, Folketingstidende 1992-93, tilleg A, sp.
6697, blandt andet:

“Som fremhaevet i bemarkningerne til det samtidigt hermed fremsatte lovfors-
lag om Danmarks tiltredelse af’ Edinburgh-Afgerelsen og Maastricht-Trakta-
ten, indebarer tiltredelsen af Maastricht-Traktaten, at visse befajelser, der til-
kommer danske myndigheder, overlades til EF’s institutioner.

Justitsministeriet har i notat af 3. marts 1992 om visse statsretlige spargsmal
ved Danmarks tiltrazdelse af Traktaten om Den Europaiske Union gennemgdet
Maastricht-Traktaten med henblik pé at undersoge spergsmaélet om overladelse
af befajelser i henhold til grundlovens § 20. I notatet peges der pd en raekke be-
stemmelser i Maastricht-Traktaten, som Danmark efter Justitsministeriets vur-
dering kun kan tilslutte sig under iagttagelse af proceduren i grundlovens §
20.”
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milje. Samarbejdet pa dette omrdde har derfor veret baseret pa traktatens
art. 235.

Som falge af resultatet af den vejledende folkeafstemning fremsatte regeringen
forslag til lov om @ndring af lov om Danmarks tiltredelse af De Europ@®iske
Fallesskaber. Loven blev senere vedtaget ... [ bemarkningerne til lovforslaget
... anfores det, at "Ved tiltradelsen af Den europaiske Falles Akt overdrages
ikke nye befajelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder”.

I spargsmal 8 af 1. november 1985 ... udbad Folketingets Markedsudvalg sig
en fyldig redegerelse om brug af grundlovens § 20 i relation til traktatfzestelse
af omrdder fra art. 235. I sit svar anfarte Udenrigsministeren blandt andet:

Afggrende for, om inddragelsen af nye omrider under det EF-retlige samar-
bejde forudsztter anvendelse af proceduren i grundlovens § 20, ma pé den
baggrund efler Justitsministeriets opfattelse vare, om der er tale om en reel ud-
videlse af traktatens omride, eller om der er tale om en mere formel indskriv-
ning af omradet, som allerede i dag i medfer af art. 235 elier andre hjemmels-
bestemmelser er eller kunne have varet inddraget under EF-samarbejdet.”

3.2.2.4 Lov nr. 322 af 6. juni 1998 om zndring af lov om Danmarks tiltrzedelse af De
Europziske Fzllesskaber (Amsterdam-Traktaten)

[ lov nr. 322 af 6. juni 1998 om @ndring af lov om Danmarks tiltredelse af De europziske
Fzllesskaber § 2 er det anfort blandt andet, at tiltredelseslovens titel skulle vere "Lov om
Danmarks tiltreedeise af De Europaiske Fallesskaber og Den Europziske Union™, og at

der itiltreedelseslovens § 4 skulle indsattes folgende:

714, Amsterdamtraktaten om andring af traktaten om Den Europziske Union,
traktaterne om oprettelse af De Europziske Fallesskaber og visse tilknyttede
akter med tilherende protokoller og erkleringer, med undtagelse af

I

Det hedder i bemarkningerne til lovforslaget, Folketingstidende 1997-98, tillzg A, side
239f, biandt andet:

”Amsterdam-Traktaten indebarer, at der for Danmarks vedkommende overla-
des yderligere befojelser til EU. Om dette spergsmdl henvises til Justitsministe-
riets redegorelse af 6. oktober 1997 om visse forfatningsretlige sporgsmal i
forbindelse med Danmarks ratifikation af Amsterdam-Traktaten. Justitsmini-
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steriet konkluderer saledes, at en dansk tilslutning til Amsterdam-Traktaten
nedvendiggor anvendelsen af Grundlovens § 20, selvom der for Danmarks
vedkommende alene er tale om meget begransede overladeiser.”

Som grundlag for Folketingets behandling af lovforslaget indgik en redegerelse for visse
forfatningsretlige sporgsmaél i forbindelse med Danmarks ratifikation af Amsterdam-trak-
taten. Redegeorelsen blev sendt til Folketinget den 6. oktober 1997. | redegorelsen hedder
det blandt andet:

"2.3.2. Afgreensning i forhold til grundlovens § 19
a) Almindelige bemarkninger.

Det afgorende for, om en dansk tilslutning til en traktat forudsatter anvendelse
af grundlovens § 20, er derfor i forste rekke, om den indebaerer (yderligere)
overladelse af befajelser til en mellemfolkelig myndighed til at udstede retsak-
ter, sdvel generelle regler som konkrete beslutninger, der skal galde umiddel-
bart i de deltagende stater med virkning for private individer og virksomheder.

b) Swrligt om @ndringer af allerede galdende traktater, der er gennem-
fart efter grundlovens § 20.

Et sarligt sporgsmdl er, under hvilke omstandigheder en @ndring af en traktat,
som oprindeligt er gennemfort efter proceduren i grundlovens § 20, forudsatter
en ny § 20-procedure.

Overlades det til en mellemfolkelig myndighed, at regulere nye emneomréder
ved umiddelbart anvendelige retsakter, vil det veere nod vendigt at gennemfore
en ny § 20-procedure. Det samme kan vere tilfeldet, hvis det emnemassige
omrade ikke udvides, men karakteren af befojelserne @ndres.

Der kan vare tale om, at der ved traktateendringen alene indsattes en udtryk-
kelig hjemmelsbestemmelse for at pracisere en kompetence, som den suprana-
tionale myndighed allerede har pd andet retsgrundlag. | sadanne tilfelde er der
ikke tale om en reel udvidelse af den supranationale myndigheds befajelser,
som i stedet md anses for overladt allerede ved den tidligere tilslutning til
traktaten. ...

Endvidere galder det som altovervejende hovedregel, at andringer i sammen-
s&tning, procedurer og arbejdsgange m.v. i supranationalc organisationer ikke i
sig selv indebzrer, at grundiovens § 20 skal anvendes.

Der er saledes uden anvendelse af grundlovens § 20 gennemfort en rekke &n-
dringer i retsgrundlaget for EF og EU siden Danmarks tiltredelse i 1972. Som
eksempler kan nzvnes akten om indferelse af dirckte valg til Europa-Parla-
mentet fra 1979, Europzisk Fzlles Akt fra 1986 om bl.a. aget medbestemmel-
sesret for Europa-Parlamentet og @ndring af Radets afstemningsregler samt
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andring af traktaterne som led i optagelsen af nye medlemsstater (Grakenland
i 1979, Spanien og Portugal i 1986 og Finland, Sverige og Ostrig i 1995).

3. Amsterdam-Traktaten og dens forhold til grundloven.

3.3.8. Forbrugerbeskyttelse

Med den @ndrede formulering af EF-traktatens artikel 129 A fir Radet udtryk-
kelig kompetence til at vedtage “foranstaltninger” vedrorende forbrugerbe-
skyttelse, herunder at udstede umiddelbart anvendelige retsakter.

Som anfert ovenfor kan det give anledning til tyivl, om udtrykket “aktioner” i
den g&ldende artikel 129 A omfatter sddanne retsakter. Under hensyn til denne
usikkerhed finder Justitsministeriet det rigtigst at leegge til grund, at bestem-
melsen ikke hjemler en sddan kompetence.

Det sporgsmal kan herefier rejses, om andre bestemmelser i den galdende EF-
traktat, herunder navnlig artikel 235, giver hjemmel til at udstede umiddelbart
anvendelige retsakter pd omradet.

Til statte for, at dette spergsmal mé besvares bekrafiende, kan det anfares, at
forbrugerbeskyttelse lange har varet anerkendt som et hensyn, der kan forfol-
ges som et integreret led inden for andre fallesskabspolitikker. Endvidere be-
stemmes det i den gaeldende traktats artikel 3, litra s, at Feellesskabets virke
skal indebzere "bidrag til styrkelse af forbrugerbeskyttelse".

P4 den anden side kan det efter Justitsministeriets opfattelse give anledning til
tvivl, om den geeldende EF-traktat indeholder hjemmel til at udstede bestem-
melser, der fremmer forbrugernes ret til at organisere sig for at beskytte deres
interesser. En sddan udtrykkelig hjemmel skabes nu ved artikel 129 A.

Det kunne anfares, at der ikke ved bestemmelsen tillegges EF kompetence til
egentlig regulering af dette sporgsmal, men alene til at stette, supplere og over-
vage den politik, medlemsstaterne forer. I modsatning til, hvad der gaelder for
bestemmelserne vedrerende beskaftigelse (jf. ...). er det dog ikke i artikel 129
A udtrykkeligt bestemt, at EF skal respektere medlemsstaternes kompetence,
og at der ikke kan ske harmonisering af national lovgivning m.v. Forbeholdet i
artikel 129 A om, at vedtagne foranstaltninger ikke er til hinder for, at med-
lemsstaterne opretholder eller indforer strengere beskyttelsesforanstaltninger,
forhindrer saledes ikke i sig selv, at minimumsbestemmelser kan vare umid-
delbart anvendelige 1 Danmark.

Justitsministeriet finder det pd denne baggrund rigtigst at antage, at den nye be-
stemmelse i artikel 129 A forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.
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3.3.10. Sanktioner i anledning af kraenkelse af demokrati, menneskerettig-
heder m.v.

Ved Amsterdam-Traktaten indsattes der som artikel 236 i EF-Traktaten en be-
stemmelse svarende til artikel F1 i Traktaten om Den Europaiske Union vedre-
rende sanktioner i anledning af en medlemsstats grove og vedvarende overtra-
delser af principperne om demokrati, respekt for menneskerettighederne m.v.

Imidlertid indebaerer det forhold, at artikef 236 er en del af EF-Traktaten — og
dermed det sékaldt overstatslige samarbejde — at det ikke kan udelukkes, at der
som led i suspension efier artikel 236 vil kunne udstedes regler, der er umid-
delbart anvendelige.

Efter Justitsministeriets opfattelse md det anses for usikkert. om den mulighed,
som artikel 236 (eventuelt i kombination med andre hjemmelsbestemmelser)
giver for at udstede regler, herunder umiddelbart anvendelige regler, begrundet
i demokratitab eller alvorlige krenkelser af menneskerettighederne, indebarer
en reel udvideise af den reguleringskompetence, der i dag tilkommer EF.

Under hensyn til denne usikkerhed finder Justitsministeriet det rigtigst at an-
tage, at bestemmelsen forudsatter anvendelse af proceduren i grundlovens §
20.

4. Sammenfattende om Amsterdam-Traktatens forhold til grundlovens §
20

Som det fremgar ... indecholder Amsterdam-Traktaten for sa vidt angér Dan-
mark tre bestemmelser, der forudsztter anvendelse af proceduren i grundlovens
§ 20. Det drejer sig om artiklerne 6 A, 129 A og 236.

Nar der bortses fra disse besternmelser, er det Justitsministeriets opfattelse, at
Amsterdam-Traktaten ikke for Danmarks vedkommende indebarer overladelse
af befajelser efter grundlovens § 20.

Pa grund af den fortolkningstvivl, der kan knytte sig bade til bestemmelserne i
de geldende traktater (EF-Traktaten, EKSF- og Euratom-Traktaten) og til be-
stemmelserne i Amsterdam-Traktaten, kan det imidlertid ikke med fuldstendig
sikkerhed afvises, at der pa enkelte andre omrader kan vise sig at vare tale om
en vis yderligere. meget begranset. overladelse af befojelser.”

| Folketingstidende 1997-98, 2. samling, Tilleg B, er gengivet sporgsmdl og Uden-

rigsministerens svar herpd i forbindelse med folketingets forhandlinger vedrarende
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2.1. Udvidet adgang tl flertalsafgorelser

Med Nice-traktaten overgdr en rekke bestemmelser helt eller delvist fra en-
stemmighed til kvalificeret flertal.

2.2. /Endringer i EU'’s institutioner

[ den til Nice-traktaten knyttede protokol om udvidelsen af Den Europaiske
Union foretages &ndringer i traktaternes bestemmelser vedrerende Europa-
Parlamentet, stemmevagtningen i Radet og Kommissionen. I slutakten til
Nice-traktaten fastlegges i en erklering den falles holdning, som EU-landene
vil indtage under tiltrazdelseskonferencerne i forbindelse med optagelse af nye
medlemmer. Erklaeringen omfatter fordelingen af pladserne i Europa-Parla-
mentet, stemmevagtningen i Rddet og sammensatningen af Det Gkonomiske
og Sociale Udvalg samt Regionsudvalget for et EU med 27 medlemsstater, det
vil sige de nuverende medlemslande samt de kandidatiande, som EU har ind-
ledt tiltreedelsesforhandlinger med.

Med Nice-traktaten gennemferes desuden @ndringer af bestemmelserne vedro-
rende Domstolen og Retten i Forste Instans samt Kommissionens interme orga-
nisation. Endetig foretages andringer i forhold til Revisionsretten, Den Euro-
paiske Investeringsbank og Den Europaiske Centralbank.”

Som grundlag for Folketingets behandling af lovforslaget indgik Justitsministeriets redege-
relse af 26. februar 2001 for visse forfatningsretlige spargsmal i forbindelse med Dan-

marks ratifikation af Nice-traktaten. Det hedder i redegorelsen blandt andet:

2.3. Grundlovens § 20.
2.3.2. Afgreensning i forhold til grundlovens § 19.

a) Almindelige bemzrkninger.

b) Saerligt om 2ndringer af allerede geeldende traktater, der er gennem-
fort efter grundlovens § 20.

Et sarligt spargsmal er, under hvilke omstendigheder en @ndring af en traktat,
som oprindeligt er gennemfart efter proceduren i grundlovens § 20, forudsatter
en ny § 20-procedure.

Dette spergsmal er relevant i den foreliggende sammenhang, fordi Danmarks
tiltraxdelse af bl.a. EF-Traktaten, som Nice-Traktaten @ndrer, er sket pa grund-
lag af § 20.






-45 -

mellemfolkelige myndighed. Der vil altsd vare tale om en § 20-procedure, der
ikke umiddelbart folger af grundloven (da der ikke overlades nye betajelser),
men af en fortolkning af den pagaldende § 20-lov, herunder dens forudsaztnin-
ger.

Spergsmadlet har nermere vaeret rejst i forbindelse med Nice-Traktatens be-
stemmelser om Europa-Kommissionens sammensatning. Der henvises til Ju-
stitsministeriets notat af 1. december 2000 om forholdet mellem grundlovens §
20 og en mulig &ndring af reglerne om Europa-Kommissionens sammensat-
ning (optaget som bilag 2 til redegerelsen) og til pkt. 3.2 nedenfor.

Spergsmalet om anvendelse af § 20 i forbindelse med andringer i allerede til-
tradte § 20-overenskomster er i evrigt udferligt omtalt af Henrik Zahle, a.st.,
side 328 fT.

d) Srligt om ordninger, der gar det muligt for mellemfolkelige myndig-
heder at indgé traktater m.v.

Som anfert ovenfor kan den suveranitetsafgivelse, som grundlovens § 20 ved-
rerer, ikke alene bestd i, at det overlades til en mellemfolkelig myndighed at
udstede retsakter med direkte virkning i Danmark. Der kan ogsé vere tale om,
at der overlades befajelser, som ved grundloven er henlagt til regeringen som
prarogativer. F.eks kan der veere tale om, at det overlades til mellemfolkelige
myndigheder med bindende virkning for Danmark at indga traktater med tred-
jelande m.v., jf. Hojesterets dom i Maastricht-sagen, pkt. 9.2, Alf Ross, a.st.,
side 408, Max Sarensen, a.st., side 310, og Henrik Zahie, a.st., side 322.

Overlades det til en mellemfolkelig myndighed som folkeretssubjekt at indgd
overenskomster med tredjelande m.v., vil der ikke vare tale om en § 20-situa-
tion, hvis de pdgzldende overenskomster i forhold til tredjeland alene er folke-
retligt forpligtende for den mellemfolkelige myndighed selv. Det skyldes, at
det ikke efter grundloven tilkommer rigets myndigheder at indgé traktater pa
mellemfolkelige myndigheders vegne (men kun pa rigets vegne, jf. grundlo-
vens § 19, stk. 1).

Skal overenskomsterne imidlertid vare folkeretligt forpligtende for medlems-
staterne, som var de indgéet umiddelbart mellem medlemsstaterne og det pé-
gxldende tredjeland m.v., vil der som udgangspunkt vare tale om overladelse
af befojelser, som forudsaztter anvendelse af grundlovens § 20. Justitsministe-
riet har dog antaget, at det i disse tilfzlde ogsd ma tillegges betydning, om der
f.eks. etableres en ordning, som sikrer, at der i hvert enkelt tilfzlde i Danmark
kan ske en behandling efter grundloven af den patenkte aftale, og herunder i
fornadent omfang indhentes samtykke fra Folketinget.

I forfatningsretlig praksis er det bl.a. antaget, at EFs traktatkompetence efter

EF-Traktatens artikel 133 bygger pé overladelse af befajelser efter § 20, jf.
0gsa Max Serensen, Juristen 1963, side 57 ff. (navnlig side 69).

3. Nice-Traktaten og dens forhold til grundloven.
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Samtidig @ndres pa enkelte punkter reglerne om de befajelser, der tilkommer
Kommissionens formand. Det bestemmes séledes — ved en a&ndring af EF-
Traktatens artikel 217 — at formanden treffer afgorelse om Kommissionens
interne organisation for at sikre sammenhang, effektivitet og kollegialitet i
dens arbejde. Endvidere fremgar det, at formanden strukturerer og fordeler
Kommissionens ansvarsomrader mellem dens medlemmer, at formanden kan
@ndre fordelingen af kommissarernes ansvarsomrader i labet af en mandatpe-
riode, og at formanden forer tilsyn med de enkelte kommisszrers udevelse af
deres hverv. Endelig fremgar det bl.a., at et medlem af Kommissionen skal
treede tilbage, hvis formanden efter kollegiets godkendelse anmoder om det.

Endvidere @ndres reglerne om domstolssystemets struktur i EU. /Endringerne
tager serligt sigte pa at smidiggere traktatens bestemmelser, saledes at Radet
fremover — med enstemmighed, men uden traktataendring — kan reformere
domstolssystemet med henblik pé at sztte EF-Domstolen og Retten i Forste In-
stans i stand til at hdndtere et stigende antal sager.

Zndringerne indeberer f.eks., at afsnit 2 i EF-Domstolens statut, der indehol-
der de grundlazggende regler om Domstolens organisation og arbejdsform, kan
@ndres af Radet med enstemmighed. Disse regler kan i dag kun @&ndres ved en
egentlig traktat@ndring.

Efter den nye bestemmelse i EF-Traktatens artikel 220, sammenholdt med arti-
kel 225a, kan Réidet endvidere efter en nermere fastlagt procedure oprette sé-
kaldte serlige retsinstanser, der pa visse s@rlige omrader kan udove de dom-
stolskompetencer, som allerede fremgér af traktaten. Der kan saledes ikke til-
lzgges de serlige retsinstanser kompetencer, som ikke alierede efter Traktaten
tilkommer EF-Domstolen eller Retten i Farste Instans.

Afgerelser, som treeffes af de s&rlige retsinstanser, kan efter nermere regler
indbringes for Retten i Farste Instans og EF-Domstolen.

b) Forholdet til grundlovens § 20.

De @ndringer, der er beskrevet ovenfor under pkt. a), indebarer ikke nogen
emnemassig udvidelse af traktatens anvendelsesomride.

Der er siledes f.eks. ikke tale om, at EU fremover kan regulere nye emneomré-
der ved retsakter med direkte virkning. I den forbindelse bemaerkes sarligt, at
det som anfert under pkt. a) udtrykkeligt fremgar af den nye bestemmelse i EF-
Traktatens artikel 220, at de sarlige retsinstanser, der fremover kan oprettes,
kun kan fi tildelt kompetencer, som efter traktaten allerede tilkommer EF-
Domstolen eller Retten i Farste Instans. Der er saledes ikke tale om tildeling af
nye (herunder supranationale) domstolskompetencer, men om intern omforde-
ling af allerede eksisterende kompetencer.

Der er heller ikke tale om tildeling af nye supranationale instrumenter til regu-
lering inden for de eksisterende emneomrader.

ZAndringerne, herunder overgangen pa visse omrdder fra krav om enstemmig-
hed til krav om kvalificeret flertal, indebaerer pé den baggrund ikke overladelse
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Henrik Zahle fajer hertil bl.a. folgende betragtning (a.st., side 331):

”Af bemarkningerne vedrarende vetoret og intern omfordeling synes at
kunne sluttes, at en hvilken som helst @ndring af kompetenceforholdene in-
den for bestdende supranationale organisationer kan ske uden anvendelse af
grl. § 20. Hvis dette suppleres af den opfattelse, at ogsa en hvilken som helst
@ndring af den personclie sammensatning og processuelle arbejdsgang i de
enkelte institutioner kan andres uden brug af grl. § 20, forekommer syns-
punktet imidlertid at blive trukket for langt. En supranational organisation
kan underkastes en sadan forandring med hensyn til afstemningsregler og
kompetenceplacering, at en fornyet behandling efter grl. § 20 er nodvendig.
Den nzrmere afgransning af denne nedvendighed mé bero pa den hidtidige
traktat og tiltreedelseslov og disses forudsatninger.”

Justitsministeriet er enig i, at det ikke for en principiel betragtning kan ude-
lukkes, at en § 20-lov ma fortolkes sdledes, at den overladelse af befgjelser,
som falger af loven, er betinget af en bestemt organisation m.v. af den pa-
geldende myndighed. Den naermere vurdering heraf md som anfert af Hen-
rik Zahle bero pa den hidtidige traktat og tiltreedelseslov og disses forudsaet-
ninger.

6.3. Om det konkret foreliggende spergsmal skal Justitsministeriet herefter
bemarke falgende:

Det har siden Danmarks tiltredelse af EF i 1972 varet ordningen, at Dan-
mark har et fast medlem af Kommissionen, jf. nu bestemmelsen i EU-Trak-
tatens artikel 213.

Det fremgar ikke af tiltraedelsesloven, at den overladelse af befajelser til
EU, som faiger af loven, er betinget af, at denne ordning opretholdes. Noget
sadant fremgar heller ikke af bemarkningerne til forslaget til den oprinde-
lige tiltredelseslov eller af forslagene til de senere @ndringer af denne lov.

Spargsmalet er herefter, om der pa andet grundlag er stotte for en forudszt-
ning af den angivne karakter.

Det har, sdvidt det er Justitsministeriet bekendt, ikke i den offentlige debat
varet nermere konkretiseret, hvad denne forudsatning skulle bygge pa, og
der er efter Justitsministeriets opfattelse ikke i avrigt holdepunkter for en
sadan forudsatning. Der henvises i den forbindelse bl.a. til det, der er anfart
ovenfor om retsopfattelsen i hidtidig praksis.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at heller ikke en for-
tolkning af tiltreedelsesloven, herunder en vurdering af dennes forudsatnin-
ger, kan fore til, at en ordning som den omhandlede kraver iagttageise af
proceduren efter grundlovens § 20.”

Justitsministeriet kan henholde sig til det, der er anfert i notatet.

Der er saledes efter Justitsministeriets opfattelse ikke belag for, at de hidtidige
tiltreedelseslove skulle bygge pa nogen forudsatning om, at der til enhver tid
skal vare en dansk statsborger som medlem af Kommissionen. Det har da, s&
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vidt det er Justitsministeriet bekendt, heller ikke i den offentlige debat veeret
nzrmere angivet, hvorafen sadan forudsztning skulle kunne udledes.

Der kan i den forbindelse vaere grund til at fremhzve, at Kommissionens med-
lemmer efter den nzvnte bestemmelse i EF-Traktatens artikel 213 udever deres
hverv i fuldkommen uathangighed og i Fallesskabets aimene interesse. Heri
ligger bl.a., at kommissarerne, ndr de forst er valgt, ikke kan modtage nogen
form for instruktion fra de medlemsstater, hvor de er statsborgere, jf. nermere
pkt. 2 i notatet af 1. december 2000.

Det er sdledes sammenfattende Justitsministeriets opfattelse, at de beskrevne
@ndringer i institutionernes organisation, sammens&tning og afstemningsregler
m.v. ikke forudsetter anvendelse af grundlovens § 20.

3.3.3.7. Kompetence for EF-Domstolen i sager om fzellesskabsretlige indu-
strielle ejendomsrettigheder.

a) Andringernes indhold.

Reglerne om, hvilke sagstyper EF-Domstolen kan pakende, findes navnlig i
EF-Traktatens artikel 220-245. | overensstemmelise med EF-rettens almindelige
legalitetsprincip kan Domstolen ikke padkende andre sagstyper end dem, der her
er opregnet.

EF-Domstolen har herefter bl.a. ikke kompetence i sager mellem private. Der
henvises nermere til ...

Ved Nice-Traktaten indsattes i EF-Traktatens artikel 229 A en bestemmelse,

der giver hjemmel til pa omradet for fellesskabsretlige industrielle ejendoms-
rettigheder at tillegge Domstolen kompetence i bl.a, sadanne sager. Bestem-

melsen har felgende ordlyd:

"Med forbehold af denne traktats avrige bestemmelser kan Rédet med enstemmig-
hed pé forslag af Kommissionen og efter horing af Europa-Parlamentet vedtage be-
stemmelser med henblik pé at tillzgge Domstolen kompetence i et omfang, der
fastsattes af Rédet, til at afgere tvister vedrarende anvendelsen af retsakter vedta-
get pa grundlag af denne traktat, hvorved der indferes fallesskabsretlige industri-
elle ejendomsrettigheder. Radet henstiller til medlemsstaterne at vedtage disse be-
stemmelser i overensstemmelse med deres forfatningsmaessige bestemmelser.”

Til bestemmelsen er der i Nice-Traktatens slutakt optaget en erklering (nr. 17)
med folgende ordlyd:

“Konferencen finder, at artikel 229 A ikke foregriber valget af den domstolsord-
ning. der vil kunne indfercs til behandling af retstvister vedrerende anvendelsen af
retsakter vedtaget pd grundlag af traktaten om oprettelse af Det Europa@iske Falles-
skab, hvorved der indfares fellesskabsretlige industrielle ejendomsrettigheder.”

Om baggrunden for bestemmelsen bemarkes i evrigt falgende:
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Det Europeiske Rad opfordrede pa sit mede i Lissabon den 23. og 24. marts
2000 Radet og Kommissionen til sammen med medlemsstaterne at sikre, at et
EF-patent er indfert inden udgangen af 2001, siledes at EF-patentbeskyttelsen i
Unionen bliver lige sa enkel og billig at opna, og lige s omfattende i sin dek-
ning, som den beskyttelse, der folger af bl.a. Den Europaiske Patentkonven-
tion.

Kommissionen har herefter den 25. august 2000 — med hjemmel i EF-Trakta-
tens artikel 308 — fremlagt et forslag til forordning om et EF-patent. Formalet
med forordningen er navnlig at fastsztte de materielle regler om et enhedspa-
tent, der har samme virkning pa hele Fellesskabets omrade.

[ forslaget har Kommissionen fremhazvet, at det er nedvendigt at give EF-
Domstolen kompetence til bla. at afgere tvister mellem private om anvendel-
sen og gyldigheden af EF-patenter. Forslaget indeholder imidlertid ikke selv
regler herom. Det skyldes, at EF-Traktaten som navnt ovenfor i dag er til hin-
der for, at der gives Domstolen siddanne kompetencer.

Det tilfajes, at den nye bestemmelse i artikel 229 A ikke i sig selv giver EF-
Domstolen (yderligere) kompetencer. Den indeberer alene, at Radet — med en-
stemmighed — kan beslutte at tiliegge Domstolen kompetencer af f.eks. den an-
forte karakter. En sddan beslutning skal efter bestemmelsen i givet fald vedta-
ges af medlemsstaterne i overensstemmelse med deres forfatningsmassige be-
stemmelser.

b) Forholdet til grundlovens § 20.

Justitsministeriet har behandlet forholdet mellem det omhandlede forslag til
artikel 229 A og grundlovens § 20 i en notits af 20. november 2000 (optaget
som bilag | til denne redegarelse).

I notitsen anfores bl.a., at det ikke er muligt at foretage en n&ermere vurdering
af forholdet til § 20, for der foreligger et udkast til ridsbeslutning efter artikel
229 A. Samtidig anferes, at der vil vare tale om overladelse til EF af yderligere
(demmende) befuojelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder,
hvis der f.eks. bliver tale om, at EF-Domstolen kan trzffe endelig afgerelse i
patentsager mellem private, sdledes at dommen har virkning i medlemsstaterne,
som var den afsagt af nationale domstole. Det indebarer i givet fald, at proce-
duren efter grundlovens § 20 skal iagttages.

Med hensyn til spergsmélet om, pd hvilket tidspunkt § 20-proceduren i givet
fald skal iagttages, anfares i notitsen folgende:

3. Spergsmadlet er herefter, hvorndr proceduren i § 20 skal iagttages.

Der er umiddelbart to muligheder. Enten skal proceduren iagttages allerede
ved tiltredelsen af den nye traktat — som jo i givet fald vil indeholde hjem-
melen til kompetenceudvidelsen — eller ogsa skal proceduren ferst iagttages
pa det tidspunkt, hvor Danmark tiltr@der en eventuel rddsbeslutning efter
artikel 229a.

Herom bemarkes n&rmere falgende:
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til Den Europaiske Union. Det er endvidere Justitsministeriets opfattelse, at
heller ikke andre forhold indebarer, at proceduren i grundlovens § 20, stk. 2,
skal iagttages.

Det er derfor sammenfattende Justitsministeriets opfattelse, at Danmark kan
ratificere Nice-Traktaten efter den almindelige bestemmelse i grundlovens §
19.”

3.2.2.6 Forslag til lov om Danmarks tilslutring til EU’s forfatningstraktat (lovforslag
nr. L 137, fremsat den 31. marts 2005)

I forslag til lov om Danmarks tilslutning til EU’s forfatningstraktat fremsat af udenrigsmi-
nisteren den 31. marts 2005 (gengivet i Folketingstidende 2004-05, 2. samling, Tilleg A,
sp. 5874ff), hedder det blandt andet:

"§ 1. Traktat af 29. oktober 2004 om en forfatning for Europa med tilknyttede
protokoller og erkleringer kan ratificeres pa Danmarks vegne.

Stk. 2. Regeringen kan ikke uden Folketingets samtykke medvirke til vedta-
gelse af forslag til europaiske afgerelser om overgang fra enstemmighed til
kvalificeret flertal i Radet eller om overgang fra en sarlig lovgivningsproce-
dure til den almindelige lovgivningsprocedure i medfor af forfatningstraktatens
s@rlige bestemmelser herom.

§ 2. Befajelser, som efter grundioven tilkkommer rigets myndigheder, kan i det
omfang, det er fastsat i de i § 4 nzvnte traktater, udaves af Den Europziske
Unions institutioner.

§ 3. Bestemmelserne i de i § 4 nzvnte traktater sattes i kraft i Danmark i det
omfang, de efter EU-retten er umiddelbart anvendelige i Danmark.

§ 4. Bestemmelserne i § 2 og § 3 vedrarer folgende traktater:

1) Traktat af 29. oktober 2004 om en forfatning for Europa, jf. bilag 1, med
undtagelse af:

a) ...

b)...

2) Traktat af 25. marts 1957 om oprettelse af Det Europaiske Atomenergifael-
lesskab, jf. bilag 2, som @&ndret senest ved traktat af 29. oktober 2004 om en
forfatning for Europa.”

Det var i lovforslagets § 10 bestemt, at blandt andet lov nr. 447 af [ 1. oktober 1972 om

Danmarks tiltrazdelse af De Europziske Fallesskaber skulle ophaves.

Af bemarkningerne til lovforslaget, gengivet i Folketingstidende 2004-05, 2. samling,
Tilleg A, sp. 5878ff, fremgar det blandt andet:
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"4. Forholdet til grundloven m.v.

Forfatningstraktatens angivelse af EU's befujelser erstatter den angivelse af be-
fojelser, som er indeholdt i det hidtidige traktatgrundlag. Dette indebaerer i sig
selv ingen @ndring af de overladte befejelser. Pd visse omrader betyder forfat-
ningstraktaten imidlertid, at der overlades yderligere befajelser til EU, siledes
at proceduren i grundlovens § 20 skal falges.

Vedtagelse af lovforslaget krever derfor enten, at der opnas et flertal pa 5/6 af
Folketingets medlemmer, eller at der opnas et almindeligt flertal, og at lovfor-
slaget efterfolgende opretholdes af regeringen og ikke forkastes ved en folkeaf-
stemning efter reglerne i grundlovens § 42. Uanset om der opnas flertal pa 5/6,
vil regeringen sikre, at spergsmalet om Danmarks ratifikation af forfatnings-
traktaten bliver forelagt folketingsvalgerne til godkendelse eller forkastelse
cfter reglerne i grundlovens § 42.”

Som grundlag for Folketingets behandling af lovforslaget indgik Justitsministeriets redego-
relse af 22. november 2004 for visse forfatningsretlige sporgsmal i forbindelse med Dan-
marks ratifikation af traktat om en forfatning for Europa. Det hedder i redegerelsen blandt

andet:

“2.3.2. Afgrzensning i forhold til grundlovens § 19
2.3.2.1. Almindelige bemzrkninger

Grundlovens § 20 ma afgrenses "nedad”, det vil sige over for almindelige
mellemfolkelige aftaler mv., der kan tiltredes alene efter grundlovens § 19.
Afgransningen "opad" i forhold til grundlovens § 88 omtales nedenfor under
pkt. 2.3.3.

Anderledes forholder det sig med mellemfolkelige myndigheder, som tillegges
kompetence til at udferdige retsakter, der skal galde umiddelbart i de delta-
gende stater med virkning for fieks. private personer og virksomheder. Sddanne
ordninger kan Danmark kun tilslutte sig ved anvendelse af proceduren i
grundlovens § 20. Det skyldes, at kompetencen til at fastsatte regler mv., der
direkte regulerer borgernes adfzrd, overlades til den mellemfolkelige myndig-
hed. Der henvises bl.a. til Max Serensen, a.st., side 308 f., Alf Ross, a.st., side
408, og Henrik Zahle, a.st., side 255.

I Hojesterets dom af 6. april 1998 i den sakaldte Maastricht-sag (Ugeskrift for
Retsvasen 1998, side 800 H) anferes i overensstemmelse hermed falgende om,
hvornér bestemmelsen i grundlovens § 20 skal anvendes:

"Anvendelse af den kvalificerede procedure efter grundlovens § 20 er ned-

vendig i det omfang, det overlades til en international organisation at udeve
lovgivende, administrativ eller dommende myndighed med direkte virkning
her i landet eller at udeve andre befajelser, som efter grundloven tilkommer
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Overlades det til en mellemfolkelig myndighed at regulere nye emneomrader
ved retsakter, som i forfatningsretlig forstand har direkte virkning her i landet
for f.eks. privatpersoner og virksomheder, vil det sdledes vare nedvendigt at
gennemfore en ny § 20-procedure. Henrik Zahle anferer i den forbindelse bl.a.
folgende, a.st. side 273:

"Indledningsvis kan pointeres, at visse @ndringer klart ma sidestilles med
tilslutningen til en "ny” organisation. Safremt zndringen indebzrer, at den
supranationale organisation skal beskzftige sig med emner uden for den op-
rindelige traktats omrade, ma grl § 20 felges.”

Det kan ligeledes vare nedvendigt at felge proceduren i grundlovens § 20 i til-
feelde, hvor det emnemassige omrdde ikke udvides, men karakteren af befajel-
serne &ndres. Det gaelder f.eks., hvis den mellemfolkelige myndighed tillzegges
lovgivningskompetence pa et omrdde, hvor myndigheden cfter den galdende
traktat kun har kompetence til at treffe konkrete afgarelser.

Der kan vre tale om, at der ved traktatendringen alene indsattes en udtryk-
kelig hjemmelsbestemmelse for at pracisere en kompetence, som den mellem-
folkelige myndighed allerede har pa andet retsgrundlag. 1 sadanne tiifalde sker
der ikke en udvidelse af den mellemfolkelige myndigheds befejelser, som i
stedet md anses for overladt allerede ved den tidligere tilslutning til traktaten.
Indszttelse af en udtrykkelig hjemmelsbestemmelse i en sadan situation vil
derfor ikke gore en ny anvendelse af grundlovens § 20 pakravet, jf. nermere
bla. 1992-redegorelsen, side 16 {I., 2001 -redegorelsen, side 9, og Henrik
Zahle, a.st., side 274. Sidstnavnte sted anfores, at endringstraktaten "ma be-
demmes i forhold til den i praksis godkendte fortolkning [af den hidtidige
traktat], som gaider pd andringstidspunktet.

Med hensyn til ndringer i sammensatning, procedurer og arbejdsgange mv. i
den mellemfolkelige myndighed bemarkes, at der uden anvendelse af grundlo-
vens § 20 er gennemfort en razkke @ndringer i retsgrundlaget for EF og EU si-
den Danmarks tiltraedelse i 1972. Det glder f.eks. Budgettraktat II fra 1975,
der overforte vaesentlige budgetbefajelser fra Ridet til Europa-Parlamentet,
akten om indfarelse af direkte valg til Europa-Parlamentet fra 1976, Europzisk
Falles Akt fra 1986 om bl.a. eget medbestemmelsesret for Europa-Parlamentet
og andring af Rédets afstemningsregler samt forskellige tilpasninger af trakta-
terne som led i optagelsen af nye medlemsstater. Der kan endvidere henvises til
Nice-traktaten fra 2001, der bl.a. indebar overgang fra krav om enstemmighed
til krav om kvalificeret flertal i forhold til en razkke konkrete hjemmelsbe-
stemmelscr, a&ndring af de enkelte medlemsstaters stemmevagt i Raddet samt
@ndring af reglerne om Europa-Kommissionens sammensatning.

Falles for diss¢ @ndringer er, at der ikke var tale om overladelse af nye befa-
jelser til EF/EU, men alene om @ndring af reglerne om, hvordan EF/EU nzr-
mere skulle udave befojelser, som allerede var overladt. Bl.a. tilpasninger af
traktatgrundlaget i forbindelse med optagelse af nye medlemsstater antages
derfor ikke at nedvendiggere en procedure efter grundlovens § 20.

Et serligt spergsmdl er, om @ndringer i den mellemfolkelige myndigheds inteme organisation
mv. kan indebare, at de forudsetninger, som en tidligere § 20-lov er gennemfort under, brister






-59.

at der overlades befajelser, som ved grundloven er henlagt til regeringen som
prerogativer. F.eks. kan der vaere tale om, at det overlades til mellemfolkelige
myndigheder med bindende virkning for Danmark at indga traktater med tred-
jelande mv., jf. Hojesterets dom i Maastricht-sagen, Alf Ross, a.st., side 408,
Max Serensen, a.st., side 310, og Henrik Zahle, a.st., side 267.

Overlades det til en mellemfolkelig myndighed som folkeretssubjekt at indga
aftaler med tredjelande mv., vil der ikke vzare tale om en § 20-situation, hvis de
pagaldende aftaler i forhold til tredjeland alene er folkeretligt forpligtende for
den mellemfolkelige myndighed selv. Det skyldes, at det ikke efter grundloven
tilkommer rigets myndigheder at indga traktater pa meilemfolkelige myndig-
heders vegne (men kun pa rigets vegne, jf. grundlovens § 19, stk. 1). Skal af-
talerne imidlertid vare folkeretligt forpligtende for medlemsstaterne, som var
de indgaet umiddelbart mellem medlemsstaterne og det pageldende tredjeland
mv., vil der som udgangspunkt vare tale om overladelse af befajelser, som
forudseetter anvendelse af grundlovens § 20. Justitsministeriet har dog antaget,
at det i disse tilfeelde ogsd ma tillzegges betydning, om der f.eks. etableres en
ordning, som sikrer, at der i hvert enkelt tilfzlde i Danmark kan ske en be-
handling efter grundloven af den patankte afiale, og herunder i fornadent om-
fang indhentes samtykke fra Folketinget.

I EF-Domstolens praksis foreligger der udtalelser, der synes at indebzre, at
medlemsstaterne i tilfalde, hvor Fatlesskabet i henhold til EF-traktaten indgér
aftaler med et tredjeland eller en international organisation, ikke bliver direkte
forpligtet i forhold til tredjelande mv., som var aftalen indgaet af medlemssta-
ten selv, jf. herved senest premis 15 i dom af 19. marts 2002, sag C-13/00,
Kommissionen mod Irland (Sml. [, side 2943).

[ forfatningsretlig praksis er det bl.a. antaget, at EF’s traktatkompetence efter
EF-traktatens artikel 133 bygger pé overladelse af befojelser efter § 20, jf. ogsa
Max Serensen, Juristen 1963, side 57 ff. (navnlig side 69).

3. Generelt om forfatningstraktaten
3.1. Oversigt over forfatningstraktatens indhold

[ det folgende gives en kortfattet oversigt over forfatningstraktatens indhold.
For en mere udferlig behandling af indholdet af forfatningstraktaten henvises
til Udenrigsministeriets redegerelse om forfatningstraktaten.

Forfatningstraktaten indebzrer en ophavelse af Traktaten om oprettelse af Det
Europziske Fellesskab, Traktaten om Den Europaiske Union samt visse til-
knyttede akter, jf. forfatningstraktatens artikel [V-437. Det forhold, at der i be-
tegnelsen for traktaten indgér udtrykket forfatning, zndrer ikke ved, at ogsa
den nye traktat har karakter af en folkeretlig aftale mellem en rekke stater. I
forfatningstraktatens artikel I-1 fastslds det i overensstemmelse hermed bl.a., at
Unionen udever de kompetencer, som medlemsstaterne tildeler den, og det er i
traktatens artikel [V-446 fastsat, at denne traktat ratificeres af De Heje Kontra-
herende Parter (medlemsstaterne) efter deres forfatningsmaessige bestemmel-
ser.
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fastlagt i del [I1, for at nd et af mdlene i forfatningstraktaten, og forfatnings-
traktaten ikke indeholder forneden hjemmel hertil.

Endelig er der i del I fastsat regler om Unionens institutioner og organer, her-
under om Europa-Parlamentet, Europa-Kommissionen og Ministerradet (afsnit
V).

Forfatningstraktatens del 11 bestar af bestemmelserne i Den Europaiske Unions
Charter. Rettighederne i charteret er inddelt i seks afsnit: “vardighed” (afsnit
1), *friheder” (afsnit II), "ligestilling” (afsnit III), “solidaritet™ (afsnit TV),
“borgerrettigheder” (afsnit V) og "retferdighed i retssystemet™ (afsnit VI). Af
konkrete rettigheder mv. kan bl.a. n@vnes forbud mod tortur, ret til at indga
agteskab, ytrings- og informationsfrihed, ret til uddannelse, forbud mod dis-
krimination pé grund af race, religion mv., ret til sunde arbejdsforhold og ret til
en retferdig og offentlig rettergang.

Forfatningstraktatens del I11 fastlzgger Unionens politikker og funktionsmade.
I afsnit I er fastsat visse generelle anvendelsesbestemmelser om de forskellige

politikker og aktiviteter, der er nzvnt i del [[I. Afsnit [l vedrerer Unionens po-
litik med hensyn til ikke-forskelsbehandling og Unionsborgerskab.

Forfatningstraktatens del ITI, afsnit 11, har overskriften "Interne politikker og
foranstaltninger” og er inddelt i fem kapitler. Kapitel | indeholder Unionens
politik i forhold til det indre marked, herunder den fri bevagelighed for bl.a.
personer, tienesteydelser og varer. Hertil kommer bl.a. konkurrenceregler og
fiskale bestemmelser. Kapitel Il omhandler den ekonomiske og monetzre po-
litik, og i kapitel I1I er der fastsat regler om politikker pd visse andre omréader,
herunder landbrug og fiskeri, miljo samt forbrugerbeskyttelse. Kapitel IV har
overskriften "Et omrade med frihed, sikkerhed og retfzrdighed” og vedrerer
Unionens politik inden for en reekke retlige og indre anliggender. Endelig er
der i kapitel V regler om visse omrader — f.eks. folkesundhed og kultur — hvor
Unionen kan beslutte at gennemfore koordinerende, supplerende eller under-
stattende tiltag,

Afsnit IV i del III har overskriften "De overseiske landes og territoriers associ-
ering” og indeholder bl.a. regler om Gronlands forhold. Der er endvidere
knyttet en protokol til forfatningstraktaten om en sarlig ordning for Grenland.
Om Fareernes forhold er det i forfatningstraktatens artikel 1V-440, stk. 6, litra
a, bestemt, at traktaten ikke finder anvendelse pd Farocrne.

Reglerne om Unionens optraeden udadtil er fastsat i forfatningstraktatens del
[11, afsnit V, der er opdelt i falgende otte kapitler: Generelle anvendelsesbe-
stemmelser (kapitel I), Den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik (kapitel IT),
Den falles handelspolitik (kapitel I11), Samarbejde med tredjelande og huma-
nitaer bistand (kapitel IV), Restriktive foranstaltninger (kapitel V), Internatio-
nale aftaler (kapitel VI), Unionens forbindelser med internationale organisatio-
ner og tredjelande samt Unionens delegationer (kapitel VII) og Gennemforelse
af solidaritetsbestemmelsen (kapite! VIII).

| forfatningstraktatens del 11l, afsnit VI, om Unionens funktionsméde er der
fastsat en reekke bestemmelser om Unionens institutioner, herunder om Eu-
ropa-Parlamentet, Europa-Kommissionen og Ministerradet. Afsnit V1 indehol-
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blive anvendt i stedet for de retsakter, som Europa-Kommissionen p& grundlag
af befajelser tildelt af Rddet hidtil har udstedt i en sdkaldt komité-procedure, jf.
herved EF-traktatens artikel 202.

En europaisk forordning kan enten vare bindende i alle enkeltheder og gaelde
umiddelbart i hver medlemsstat eller vare bindende for enhver medlemsstat,
som den er rettet til med hensyn til det tilsigtede mal, men overlade det til de
nationale myndigheder at bestemme form og midler for gennemfarelsen.

En curopzisk afgerelse cr en ikke-lovgivningsmassig retsakt, der er bindende i
alle enkeltheder. Nar afgorelsen angiver, hvem den er rettet til, er den kun bin-
dende for disse, herunder eventuelt personer og virksomheder. Europiske af-
gorelser er en ny betegnelse for de retsakter, der hidtil har haft betegnelsen be-
slutninger og afgerelser.

Hvis en traktat giver Unionen hjemmel til pd nye omrader at anvende retsakter
som navnt ovenfor, vil dansk tilslutning til traktaten forudsatte anvendelse af

grundlovens § 20, i det omfang retsakterne har eller kan have direkte virkning i
forhold til borgere mv. i medlemsstaterne, siledes at der er tale om overladelse
af befojelser efter grundloven.

Det bemarkes i den forbindelse, at der ikke nedvendigvis er tale om overladelse af befajelser
omfattet af grundlovens § 20, selv om en traktatbestemmelse giver mulighed for at gennemfare
retsakter (som f.eks. europxiske love elier rammelove), der efter deres generelle karakter vil
kunne indcholde bestemmelser, der virker umiddelbart. Afgarende er, om den konkrete traktat-
bestemmelse mé fortolkes sdledes, at der er hjemmel til i sidanne retsakter at gennemfore be-
stemmelser med direkte virkning i forhold til borgere mv. i medlemsstateme.

Bestemmelser i selve EU’s traktatgrundlag vil ogsa kunne have direkte virk-
ning, jf. om EF-traktaten Claus Gulmann og Karsten Hagel-Sarensen, a.st.. side
177. Traktatbestemmelser med direkte virkning rejser dog ikke i almindelighed
spargsmal om anvendelse af grundlovens § 20. Det skyldes, at traktatbestem-
melserne ligger fast pa tidspunktet for Danmarks tiltredelse, saledes at der i
disse tilfzlde ikke er tale om at overlade befajelser til at fastsaite bestemmel-
ser med direkte virkning. Traktatbestemmelser med direkte virkning gores til
en del af dansk ret ved at blive sat i kraft ved lov, jf. fieks. § 3, stk, 1, i lov nr.
447 af 11. oktober 1972 med senere @ndringer om Danmarks tiltredelse af De
Europaiske Fallesskaber. Ifalge denne bestemmelse "s®ttes bestemmelserne i
de i § 4 nzvnte traktater mv. i kraft i Danmark i det omfang, de cfter falles-
skabsretten er umiddelbart anvendelige i Danmark™. De pagaldende traktatbe-
stemmelser er derved blevet en del af dansk lov pd samme made som de ved
Danmarks tilslutning til traktaten allerede udstedte retsforskrifter, jf. den
nzvnte lovs § 3, stk. 2, og 1972-redegarelsen, side 108.

4.3. Andringer af institutionernes organisation, sammensz2tning og af-
stemningsregler mv.

4.3.1. Generelt

a) Forfatningstraktaten
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De omtalte regler i artikel 1-25, stk. 1 og 2, finder ogsé anvendelse pa Det Eu-
ropaiske Rad, nir det treffer afgerelse med kvalificeret flertal, jf. artikel 1-25,
stk. 3.

Forfatningstraktaten indebarer ogsa andringer af Unionens lovgivningsproce-
dure. Andringerne betyder navnlig, at Europa-Parlamentet i vasentligt videre
omfang inddrages i proceduren, jf. herved artikel I11-396 om den almindelige
lovgivningsprocedure.

Om bestemmelser i forfatningstraktaten, der skaber mulighed for, at Det Euro-
paiske Rad eller Radet kan beslutte, at afgorelser vedtages med kvalificeret
flertal i stedet for enstemmighed, eller at den almindelige lovgivningsprocedure
i traktatens artikel 111-396 skal anvendes i stedet for en sarlig lovgivningspro-
cedure i traktatens del III, henvises til pkt. 4.5.6.

b) Forholdet til grundloven

De @ndringer, der er beskrevet ovenfor under pkt. a, indebarer ikke nogen em-
nemaessig udvidelse af traktatens anvendelsesomrade.

Der er saledes f.eks. ikke tale om, at EU med det anferte fremover kan regulere
nye emneomréder ved retsakter med direkte virkning. Der er heller ikke tale
om tildeling af nye overstatslige instrumenter til regulering inden for de eksi-
sterende emneomrader.

1 den forbindelse bemarkes det s&rligt, at en befajelse til f.eks. at udstede reg-
ler med direkte virkning ogsd anses for overladt til EU i tilfzlde, hvor der krz-
ves enstermighed i Radet for at vedtage de pagaldende regler. En efterfal-
gende traktatandring, der indebarer overgang fra krav om enstemmighed tii
kvalificeret flertal, betyder derfor ikke, at der hermed sker en ny overladelse af
befajelser til Unionen, jf. pkt. 2.3.2.1 og den under pkt. 2.3.2.2 omtalte praksis.

P4 den baggrund indebzrer de @ndringer, der er omtalt ovenfor under pkt. a,
ikke overladelse af nye befpjelser efter grundlovens § 20 til Unionen, og &n-
dringerne nodvendigger efter Justitsministeriets opfattelse heller ikke af andre
grunde anvendelse af proceduren i grundlovens § 20.

4.3.2. Szerligt om sammensztningen af Europa-Kommissionen
a) Det nuvaerende traktatgrundlag

De gzldende regler om Europa-Kommissionens sammensatning fremgér af
EF-traktatens artikel 213, stk. I, der har falgende ordlyd:
"Artikel 213
|. Kommissionen bestdr af 20 medlemmer, der vaelges under hensyn til de-
res almindelige duelighed, og hvis uafhengighed er uomtvistelig.
Antallet af medlemmer i Kommissionen kan andres af Radet med enstem-
mighed.
Kun statsborgere i medlemsstaterne kan vaere medlemmer af Kommissio-
nen.
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b. Hver af de pa hinanden falgende Kommissioner sammensttes sdledes,
at den demografiske og geografiske spredning i samtlige medlemsstater
afspejles pa tilfredsstillende made, jf. dog litra a).”

Som det fremgér, bygger ordningen for Kommissionens sammens®tning pa en
ligelig rotation mellem alle medlemsstater. Ordningen indebarer, at der vil
vare en dansk statsborger i den 5-arige tjienesteperiode. der vil galde for den
forste Kommission, som udn@vnes i henhold til forfatningstraktaten, og at der
herefter — ndr antallet af medlemmer svarer til 2/3 af antallet af medlemsstater
—12 ud af 3 af Kommissionens tjenesteperioder og i mindst hver anden pa hin-
anden folgende tjenesteperioder vil vare en dansk statsborger i Kommissionen.

¢) Forholdet til grundloven

Justitsministeriet har tidligere udtalt sig om forholdet meilem grundloven og
forskellige ordninger for Kommissionens sammenstning. Der kan herved
henvises til pkt. 3.2 i 2001-redegorelsen og Justitsministeriets notat af 1. de-
cember 2000, der er medtaget som bilag til 2001-redegorelsen.

Justitsministeriet har i den forbindelse lagt til grund, at der ikke er belag for at
antage, at de hidtidige love om Danmarks tiltrdelse af EF skulle bygge pa en
forudsztning om, at der tif enhver tid skal vare en dansk statsborger som
medlem af Kommissionen, og at en fortolkning af tiltreedelsesloven, herunder
dens forudsatninger, derfor ikke kan fore til, at det vil kraeve en ny procedure
efter grundlovens § 20 at indfare en ordning, hvorefter der ikke til enhver tid er
en dansk statsborger som medlem af Kommissionen. Der kan herved henvises
til 2001 -redegorelsens pkt. 3.2.b.

Desuden har Justitsministeriet antaget, at en ordning for Kommissionens sam-
menstning, hvor dens medlemmer valges ved en ligelig rotation mellem de
enkelte medlemsstater, ikke rejser sporgsmdl i forhold til gensidighedskravet i
grundlovens § 20. Justitsministeriet har endvidere antaget, at en ordning, hvor
der ikke til enhver tid er en dansk statsborger som medlem af Kommissionen,
ikke er i modstrid med de synspunkter om en forudsztning om demokratisk
styreform, der er anfort af Hojesteret i Maastricht-sagen, jf. narmere pkt. 4 og
5 i Justitsministeriets notat af 1. december 2000. I overensstemmelse med det
anforte skete Danmarks tilslutning til Nice-traktaten, herunder dens bestem-
melser om Kommissionens sammensa&tning, uden at anvende proceduren i
grundlovens § 20.

Om forfatningstraktatens artikel [-26 bemarkes herefter folgende:

Den ordning for Europa-Kommissionens sammens#tning, der er fastsat i for-
fatningstraktatens artikel [-26, indebarer ikke, at der overlades nye befajelser
til Unionen.

I overensstemmelse med det, som er lagt til grund i bl.a. 2001-redegarelsen og
ved den danske tilslutning til Nice-traktaten, er der efter Justitsministeriets op-
fattelse endvidere ikke beleg for at antage, at de hidtidige love om tiltrzdelse
af EF skulle bygge pé nogen forudsztning om, at der til enhver tid skal vare en
dansk statsborger som medlem af Kommissionen.
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1. Enhver har ret til beskytteise af personoplysninger om vedkommende
selv.

2. Reglerne for beskyttelse af fysiske personer i forbindelse med behandling
af personoplysninger foretaget af Unionens institutioner, organer, kontorer
og agenturer samt af medlemsstaterne under udevelse af aktiviteter, der er
omfattet af EU-retten, og reglerne for den frie udveksling af personoplys-
ninger fastsattes ved en europaisk lov eller rammelov. Overholdelsen af

disse regler kontrolleres af uathzngige myndigheder.”
¢) Forholdet til grundloven

Som det fremgar af pkt. b, vil Unionen pa grundlag af artikel I-51 kunne an-
vende en europzisk lov eller rammelov til at fastsztte bestemmelser om bl.a.
medlemsstaternes behandling og udveksling af personoplysninger, nir de ud-
over aktiviteter, der er omfattet af EU-retten.

Da Unionens adgang efter artikel [-51 til at regulere bi.a. beskyttelsen af bor-
gerne i forbindelse med behandling af personoplysninger vil galde i forhold til
alle aktiviteter, der er omfattet af EU-retten efter forfatningstraktaten — og ikke
kun omréder, der i dag er omfattet af EF-traktaten (det nuvarende 1. sajle-sam-
arbejde) — fir Unionen hermed overladt befajelser til at udstede regler med di-
rekte virkning i forhold til borgere mv. i medlemsstaterne pa omrader, hvor
Unionen ikke tidligere har haft sidanne befajelser.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til for-
fatningstraktatens artikel [-51 forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.3. Unionsborgeres ret til at fxrdes og opholde sig frit pi medlemssta-
ternes omrade

a) Det nuvzerende traktatgrundlag

Efter artikel 18, stk. 2, i EF-traktaten kan Radet vedtage bestemmelser, der skal
gore det lettere for unionsborgerne at udnytte retten til at faerdes og opholde sig
frit pd medlemsstaternes omrade. Det er udtrykkeligt fastsat i artikel 18, stk. 3,
at kompetencen efter stk. 2 ikke kan anvendes til at fastsatte bestemmelser om
pas, identitetskort, opholdstilladelser eller andre dokumenter, der er sidestillet
hermed, og heller ikke bestemmelser om social sikring eller social beskyttelse.
Det ensartede pas, der er indfert i Unionen, er ikke reguleret med hjemmel i
EF-traktaten, men indfort ved resolutioner, der er vedtaget af medlemsstaterne
pa folkeretligt grundlag. I februar 2004 har Kommissionen fremsat et forslag til
forordning om standarder for sikkerhedselementer og biometriske identifikato-
rer i EU-borgernes pas (KOM(2004) 116). Forslaget er fremsat med hjemmel i
EF-traktatens afsnit IV, artikel 62, nr. 2, litra a (om standarder og procedurer i
forbindelse med grensekontrol).

Ifelge protokol nr. 5 om Danmarks stilling, der er knyttet til Amsterdam-traktaten, er foran-
staltninger, der foreslds i henhold til afsnit [V i EF-traktaten, ikke bindende for Danmark. Da
det nzvnte forslag sigter mod at udbygge Schengenregleme, skal Danmark inden 6 méneder
efter forslagets vedtagelse beslutte, om Danmark vil gennemfare forordningen i dansk ret som
en folkeretlig forpligtelse.
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hvervsdrivende og studerende. Desuden antages det, at EF-traktatens artikel 62,
nr. 2, litra a — der viderefores i forfatningstraktatens artikel I11-265, stk. 2, litra
b og d — giver hjemmel til at vedtage en rackke foranstaltninger, der vedrerer
EU-borgeres pas.

Bestemmelser, der vedtages i medfer af EF-traktatens artikel 62, nr. 2, litra a, vil ikke vare
bindende for Danmark. Det samme gzlder for bestemmelser, der fremover vedtages efter for-
fatningstraktatens artikel 11{-265, stk. 2, litra b og d, om grznsekontrolsamarbcjde, jf. protokol
nr. 20 om Danmarks stilling, herunder protokollens bestemmelse om, at Danmark inden 6 mé-
neder efter vedtagelse af forslag, der sigter mod at udbygge Schengenreglerne, skal beslutte,
om Danmark vil gennemfore de vedtagne regler som en folkeretlig forpligtelse.

Uanset at der som navnt allerede i medfor af det nuvaerende traktatgrundlag
kan vedtages en rakke foranstaltninger om pas, identitetskort, social sikring,
social beskyttelse mv., mé forfatningstraktatens artikel [1I-125, stk. 2, antages i
et vist omfang at indebaere en udvidelse af Unionens befojelser. Det skyldes
navnlig, at der med forfatningstraktatens artikel [I1-125, stk. 2, vil vare adgang
til — ogsa med virkning for Danmark — at vedtage foranstaltninger om pas,
identitetskort mv., i det omfang forfatningstraktatens artikel [11-265, stk. 2, litra
b og d, om grznsekontrolsamarbejde (der som n&vnt ikke finder anvendelse
for Danmark, jf. nermere protokol nr. 20) ikke giver forneden hjemmel til at
vedtage tilsvarende foranstaltninger, Sddanne foranstaltninger efter artikel 1235,
stk. 2, vil bl.a. kunne indeholde bestemmelser med direkte virkning i forhold til
borgere mv. i medlemsstaterne.

Péa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til for-
fatningstraktatens artikel [{I-125, stk. 2, forudsatter anvendelse af grundlovens
§ 20.

4.4.4. Diplomatisk beskyttelse
a) Det nuvaerende traktatgrundlag

1 EF-traktatens artikel 20 er det bl.a. fastsat, at medlemsstaterne udarbejder de
nodvendige regler og indleder de pakrazvede internationale forhandlinger med
henblik pd at sikre, at unionsborgere i tredjelande, hvor den medlemsstat, hvori
vedkommende er statsborger, ikke er reprasenteret, nyder enhver medlemsstats
diplomatiske og konsulazre myndigheders beskyttelse pd samme vilkdr som
statsborgere i denne medlemsstat.

Der er saledes efter EF-traktatens artikel 20 ikke givet EU kompetence til at
vedtage foranstaltninger om diplomatisk beskyttelse. Disse foranstaltninger
skal i stedet fastsettes af medlemsstaterne indbyrdes.

b) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktatens artikel I[I-127 omhandler diplomatisk og konsular be-
skyttelse af unionsborgere i tredjelande.

Efter bestemmelsen trzffer medlemsstaterne de nedvendige bestemmelser samt
indleder de nedvendige internationale forhandlinger for at sikre unionsborgerne
diplomatisk og konsular beskyttelse i tredjelande, jf. artikel I11-127, stk. 1 og
2.
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"Artikel IT1-160

Hvis det er nedvendigt for at nd mélene i artikel I11-257 for sa vidt angér fo-
rebyggelse og bek@mpelse af terrorisme og dermed beslzgtede aktiviteter,
fastsettes der ved europziske love en ramme for administrative foranstalt-
ninger vedrerende kapitalbevagelser og betalinger, herunder indefrysning af
midler, finansielle aktiver eller ekonomiske gevinster, der tilherer, ejes eller
besiddes af fysiske eller juridiske personer, grupper ciler ikke-statslige en-
heder.

Rédet vedtager pa forslag af Kommissionen europziske forordninger eller
afgerelser for at gennemfore de i stk. | navnte europziske love.

De retsakter, der er nzvnt i denne artikel, skal indeholde de nedvendige be-
stemmelser om retsgarantier.”

Artikel 111-160 skal ses i sammenhang med forfatningstraktatens artikel 111-
322 om sékaldte restriktive foranstaltninger. Efter sidstnzvnte bestemmelse
kan Radet — sifremt en curopaisk afgerelse, der er vedtaget pa grundlag af for-
fatningstraktatens del 111, afsnit [V, kapitel II (den falles udenrigs- og sikker-
hedspolitik), giver mulighed for det — vedtage restriktive foranstaltninger over
for fysiske og juridiske personer mv.

¢) Forholdet til grundloven

Som anfart under pkt. a antages der allerede i medfer af det nuvarende traktat-
grundlag at vaere hjemmel til at vedtage administrative foranstaltninger i form
afbla. indefrysning af midler over for personer eller enheder, som har forbin-
delse til tredjelande eller p4 anden méde er direkte omfattet af de udenrigspoli-
tiske aspekter af Unionens felies holdninger.

Forfatningstraktatens artikel I111-160 indebzrer, at Unionen ogsa far befajelser
til — med henblik pa forebyggelse og bekampelse af terrorisme og dermed be-
slegtede aktiviteter — at vedtage administrative foranstaltninger vedrerende ka-
pitalbevazgelser og betalinger, der retter sig mod personer eller enheder, som
ikke har forbindelse til tredjelande eller pa anden made er direkte omfattet af
de udenrigspolitiske aspekter af Unionens falies holdninger. Det vil sige, at
foranstaltninger, som vedtages efter forfatningstraktatens artikel [11-160, og
som kan have direkte virkning i medlemsstaterne, vil kunne vre retiet mod
personer, som er involveret i terrorisme eller beslzgtede aktiviteter, uden at
disse aktiviteter har forbindelse til forhold i tredjelande uden for Unionen.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til for-
fatningstraktatens artikel ITI-160 forudsztter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.6. Kompetence for EU-domstolen i sager om fzllesskabsretlige tvister
om inteflektuelle ejendomsrettigheder

a) Det nuverende traktatgrundlag

Med Nice-traktaten blev der i EF-traktatens artikel 229 A indsat en bestem-
melse, der giver hjemmel til pa omradet for fellesskabsretlige industriclle
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| forfatningstraktatens artikel I11-364 er der falgende bestemmelse om mulig-
heden for at tillegge Den Europaiske Unions Domstol kompetence til at af-
gore tvister om inteliektuelle ejendomsrettigheder:

“Artikel 111-364

Med forbehold af forfatningens evrige bestemmelser kan Den Europaiske
Unions Domstol ved en europzisk lov tilleegges kompetence i et omfang,
der fastszttes af loven, til at afgere tvister vedrerende anvendelsen af rets-
akter vedtaget pa grundlag af forfatningen, hvorved der indfares europziske
intellektuelle ejendomsrettigheder.”

Som det fremgér, indeberer artikel I111-364, at Rddet i form af en europaisk lov
kan treeffe beslutning om, at Den Europaiske Unions Domstol skal have kom-
petence til at afgere de omhandlede tvister. En beslutning efter artikel 111-364
treefles med kvalificeret flertal.

¢) Forholdet til grundloven

| overensstemmelse med det, der er anfart i 2001 -redegerelsen om forholdet
mellem EF-traktatens artikel 229 A og grundlovens § 20, er det Justitsministe-
riets opfattelse, at der vil vere tale om overladelse af yderligere demmende be-
fojelser til Den Europziske Unions Domstol, hvis Domstolen ved europaisk
lov f.eks. fir kompetence til at treeffe endelig afgorelse i patentsager meliem
private, siledes at dommen har virkning i medlemsstaterne, som var den afsagt
af'nationale domstole.

Det vil derfor vare nedvendigt at iagttage proceduren efter grundlovens § 20 i
forbindelse med bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel IT1-364.

Det forhold, at det — til forskel fra EF-traktatens artikel 229 A — ikke er fastsat i
forfatningstraktatens artikel 111-364, at en eventuel rddsbeslutning efter be-
stemmelsen skal treffes med enstemmighed blandt medlemsstaterne og heref-
ter vedtages af de enkelte medlemsstater i overensstemmelse med deres forfat-
ningsmassige bestemmelser, betyder endvidere efter Justitsministeriets opfat-
telse, at det ikke er muligt at vente med at gennemfare § 20-proceduren til det
tidspunkt, hvor en radsbeslutning efter artikel I1[-364 i givet fald treffes.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til for-

fatningstraktatens artikel III-364 forudsatter, at § 20-proceduren gennemfores
pé tidspunktet for Danmarks tilslutning til forfatningstraktaten.

4.4.7. Rumpolitik

a) Det nuvzrende traktatgrundlag

EF-traktatens afsnit XVIII (artikel 163-173) om forskning og teknologisk ud-
vikling giver bl.a. adgang til at vedtage en rakke foranstaitninger om rum-
forskning.

1 Europa-Parlamentets og Radets afgerclse om Det Europaiske Fallesskabs 6.
rammeprogram for forskning, teknologisk udvikling mv. (2002/1513) er det i
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4.4.8, Graenseoverskridende trusler mod sundheden mv.
a) Det nuvaerende traktatgrundlag

Det nuvarende traktatgrundlag indeholder i EF-traktatens artikel 152 en be-
stemmelse om folkesundhed. Bestemmelsen giver bl.a. Radet kompetence til at
vedtage foranstaltninger pa narmere afgrensede omrader. [ avrigt kan Radet
vedtage tilskyndelsesforanstaltninger med henblik pa beskyttelse og forbedring
af folkesundheden, men uden at der kan vare tale om nogen form for harmoni-
sering af medlemsstaternes lovgivning.

b) Forfatningstraktaten

| forhold til artikel 152 i EF-traktaten er det i forfatningstraktatens artikel I11-
278 om folkesundhed tilfajet, at Unionen i form af europziske love eller ram-
melove kan vedtage foranstaltninger, der vedrarer overvagning af alvorlige
grenseoverskridende sundhedstrusler, varsling i tilfzlde af sadanne trusler og
bekempelse heraf, samt foranstaltninger til fastszttelse af haje standarder for
kvaliteten og sikkerheden af l&gemidier og medicinsk udstyr, jf. artikel I1I-
278, stk. 4.

¢) Forholdet til grundloven

Med de nzvnte tilfajelser vil Unionen bl.a. have adgang til i medfer af forfat-
ningstraktatens artikel [11-278 om folkesundhed i curopaiske love eller ram-
melove at vedtage foranstaltninger, der vedrerer overvigning af alvorlige
grenseoverskridende sundhedstrusler, varsling i tilfzlde af sddanne trusler og
bekaempelse heraf, samt foranstaltninger tit fastszttelse af haje standarder for
kvaliteten og sikkerheden af legemidler og medicinsk udstyr. Det mé i den
forbindelse antages, at der med hensyn til foranstaltninger, der vedrerer alvor-
lige greenseoverskridende sundhedstrusler, med forfatningstraktatens artikel
111-278 overlades Unionen befajelser til at udstede regler med direkte virkning
i forhold til borgere mv. i medlemsstaterne pa et omrade, hvor Unionen ikke
tidligere har haft sidanne befajelser. Med hensyn til foranstaltninger om kva-
litet og sikkerhed af legemidler mv. ma det antages, at der allerede i dag i al-
mindelighed er hjemmel til at vedtage sadanne foranstaltninger efter EF-trak-
tatens artikel 95 om det indre marked, uden at det imidlertid kan udelukkes, at
der vil vare tilfalde, hvor foranstaltninger om kvalitet og sikkerhed af lzge-
midler mv. ikke kan siges at vedrore det indre marked, og hvor der derfor ikke
er hjemmel i EF-traktaten til at gennemfore de pagldende foranstaltninger.
P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til for-
fatningstraktatens artikel [1-278 forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.10. Den fxlles udenrigs- og sikkerhedspolitik

a) Det nuvaerende traktatgrundlag
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EU’s samarbejde om den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik er i det nuva-
rende traktatgrundlag fastlagt i EU’s sikaldte 2. sgjle. Der henvises i den for-
bindelse til EU-traktatens afsnit IV (artikel 11-28).

Samarbejdet inden for 2. sojle er af mellemstatslig karakter, jf. nermere 1992-
redegerelsen, side 58 f., 1997-redegarelsen, side 20 ff., og 2001-redegerelsen,
side 24 ff.

b) Forfatningstraktaten

Den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik er i forfatningstraktatens del I. afsnit
111, om Unionens befojelser fastlagt som en sarskilt kompetencekategori, der
ligger uden for den almindelige opdeling af Unionens befajelser i enckompe-
tence, delt kompetence og understottende tiltag. I den sarlige bestemmelse i
forfatningstraktatens artikel I-16 er der i den forbindelse fastsat folgende om
Unionens befejelser inden for udenrigs- og sikkerhedspolitikken, herunder sik-
kerheds- og forsvarspolitikken:

7Artikel [-16

1. Unionens kompetence inden for den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik
omfatter alle udenrigspolitiske omrader samt alle spergsmal vedrerende
Unionens sikkerhed, herunder gradvis udformning afen felles forsvarspoli-
tik, der kan fare til et felles forsvar.

2. Medlemsstaterne stetter aktivt og uforbeholdent Unionens failes uden-
rigs- og sikkerhedspolitik i en and af loyalitet og gensidig solidaritet og re-
spekterer Unionens indsats pa dette omrade. De afstar fra enhver handling,
der strider mod Unionens interesser eller kan skade dens effektivitet.”

Forfatningstraktatens artikel 111-308 fastslar, at institutionernes procedurer og
befajelser pa udenrigspolitikkens omrade ikke bergrer de tilsvarcnde bestem-
melser pa de evrige samarbejdsomrader og omvendt.

Forfatningstraktatens del |, afsnit V, om udevelse af Unionens befajelser inde-
holder i artikel [-40 og 1-41 ligeledes sarskilte bestemmelser om det udenrigs-
og sikkerhedspolitiske samarbejde. Bestemmelserne har falgende ordlyd:

"Artikel [-40

1. Den Europziske Union farer en faelles udenrigs- og sikkerhedspolitik, der
bygger pa udvikling af gensidig politisk solidaritet mellem medlemsstaterne,
fastleggelse af sporgsmél af almen interesse og opnaclse af en stadig sti-
gende konvergens i medlemsstaternes optraden.

2. Det Europaiske Rad definerer Unionens strategiske interesser og fast-
legger mdlene for den faelles udenrigs- og sikkerhedspolitik. Radet udfor-
mer denne politik inden for rammerne af strategiske retningslinier fastlagt af
Det Europziske Rdd og i overensstemmelse med del I11.

3. Det Europaiske R4d og Rédet vedtager de nedvendige europziske afgo-
relser.
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4. Den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik gennemfores af EU-udenrigs-
ministeren og medlemsstaterne under anvendelse af nationale midler og
Unionens midler.

5. Medlemsstaterne radfarer sig med hinanden i Det Europziske Rad og i
Rédet om alle udenrigs- og sikkerhedspolitiske spargsmadl, som er af almen
interesse, med henblik pa at fastlegge en fzlles tilgang. Den enkelte med-
lemsstat konsulterer for den treffer foranstaltninger pa den internationale
scene eller indgdr forpligtelser, der kan bergre Unionens interesser, de ov-
rige medlemsstater i Det Europaiske Rad eller i Radet. Medlemsstaterne
sikrer gennem en konvergent optraden, at Unionen kan gere sine interesser
og veerdier geldende pé den internationale scene. Medlemsstaterne er ind-
byrdes solidariske.

6. [ forbindelse med den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik vedtager Det
Europaiske R4d og Ridet europaiske afgerelser med enstemmighed, und-
tagen i de tilfelde, der er omhandlet i del I11. De tager stilling pd initiativ af
en medlemsstat, pd forslag af EU-udenrigsministeren eller pa forslag af EU-
udenrigsministeren med stette fra Kommissionen. Der kan ikke vedtages eu-
ropziske love eller rammelove.

7. Det Europaiske Rad kan med enstemmighed vedtage en europaisk afge-
relse om, at Radet traeffer afgerelse med kvalificeret flertal i andre tilfelde
end dem, der er omhandlet i del I11.

8. Europa-Parlamentet hores regelmasssigt om de vigtigste aspekter og
grundlaggende valg i forbindelse med den falles udenrigs- og sikkerheds-
politik. Det holdes underrettet om udviklingen heri.

Artikel 1-41

1. Den falles sikkerheds- og forsvarspolitik udger en integrerende del af
den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik. Den sikrer Unionen en operatio-
nel kapacitet, der ger brug af civile og militeere midler. Unionen kan an-
vende disse i forbindelse med opgaver uden for Unionens omrade med hen-
blik pa fredsbevarelse, konfliktforebyggelse og styrkelse af den internatio-
nale sikkerhed i overensstemmelse med principperne i De Forenede Natio-
ners pagt. Udforelsen af disse hverv bygger péd kapaciteter tilvejebragt af
medlemsstaterne.

2. Den fzlles sikkerheds- og forsvarspolitik omfatter gradvis udformning af
en fzlles EU-forsvarspolitik. Denne vil fare til et felies forsvar, ndr Det Eu-
ropxiske Rad med enstemmighed trzffer afgerelse herom. Det henstiller i
sa fald til medlemsstaterne, at de vedtager en sddan afgerelse i overens-
stemmelse med deres forfatningsmasssige bestemmelser.

Unionens politik i henhold til denne artikel bererer ikke den sarlige karakter
af visse medlemsstaters sikkerheds- og forsvarspolitik; den skal overholde
de forpligtelser, der folger af den nordatlantiske traktat for visse medlems-
stater, der betragter deres felles forsvar som omfattet af Den Nordatlantiske
Traktats Organisation (NATO), og skal vare forenelig med den felles sik-
kerheds- og forsvarspolitik, der er fastlagt inden for denne ramme.
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3.¢..)”

De nzrmere regler om den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik, herunder den
faelles sikkerheds- og forsvarspolitik, findes i traktatens del I11, afsnit V, kapitel
I1, hvor der i artikel I11-294 og 111-295 er fastsat folgende:

"Artikel 111-294

1. Unionen fastlegger og gennemfarer inden for rammerne af principperne
og mélene for sin optrzden udadtil en fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik,
der dakker alle omrader af udenrigs- og sikkerhedspolitikken.

2. Medlemsstaterne stetter aktivt og uforbeholdent den fzlles udenrigs- og
sikkerhedspolitik i en and af loyalitet og gensidig solidaritet.

Medlemsstaterne samarbejder for at styrke og udvikle deres gensidige poli-
tiske solidaritet. De afstér fra enhver handling, der strider imod Unionens
interesser, eller som kan skade dens effektivitet som en sammenh&ngskraft i
de internationale forbindelser.

Rédet og EU-udenrigsministeren paser, at disse principper overholdes.
3. Unionen varetager den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik ved:
a) at fastlegge de overordnede retningslinjer

b) at vedtage europziske afgerelser, der fastlagger:
i) de aktioner, der skal gennemfores af Unionen
ii) de holdninger, der skal indtages af Unionen
iii) de nzrmere bestemmelser for gennemfarelsen af de europiske
afgorelser, der vedrerer nr. i) og ii)

c) at styrke det systematiske samarbejde mellem medlemsstaterne om deres
politik.

Artikel 111-295

1. Det Europ®iske Rad fastlgger de overordnede retningslinjer for den
feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik, herunder for anliggender, der har ind-
virkning pa forsvarsomradet.

Hvis den internationale udvikling kraever det, indkalder formanden for Det
Europaiske Rad til et ekstraordinzrt mede i Det Europziske Rdd med hen-
blik p at definere de strategiske linjer for Unionens politik i forhold til
denne udvikling.

2. Radet vedtager de europziske afgorelser, der er nedvendige for fastlaeg-
gelse og iverksattelse af den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik pa
grundlag af de overordnede retningslinjer og de strategiske linjer, som Det
Europaiske Rad har fastlagt.
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Med hensyn til foranstaltninger, der traffes af Radet i henhold til forfatnings-
traktatens artikel [-41, I11-295, stk. 1, og artikel I[1-309 - 11[-313, deltager
Danmark ikke i udarbejdelsen og gennemforelsen af Unionens afgerelser og
tiltag, som har indvirkning pé forsvarsomrédet, jf. neermere artiket 5 i protokol
nr. 20 om Danmarks stilling.

¢) Forholdet til grundloven

I de redegarelser, som Justitsministeriet i 1992, 1998 og 2001 har afgivet i for-
bindelse med Danmarks tilslutning til 2ndringer i EU’s traktatgrundlag, er det
narmere angivet, hvorfor EU’s sakaldte 2. sgjle-samarbejde om en fzlles
udenrigs- og sikkerhedspolitik ikke er omfattet af grundlovens § 20. Der er i
den forbindelse bl.a. lagt vagt pd, at der ikke inden for samarbejdet i 2. sgjle er
hjemmel til at udstede retsakter, der har direkte virkning i forhold til borgere
mv. i medlemsstaterne.

Med forfatningstraktaten vil samarbejdet i Unionen ikke lengere kunne beskri-
ves som et sgjle-opdelt samarbejde inden for i alt 3 sgjler. Uanset denne opha-
velse af'sgjleopdelingen vil samarbejdet om den fzlles udenrigs- og sikker-
hedspolitik imidlertid efter forfatningstraktaten fortsat skulle foregé inden for
rammer, der som udgangspunkt vil svare til de rammer, der gzlder for det nu-
varende mellemstatslige 2. sgjle-samarbejde. Samarbejdet om den felles uden-
rigs- og sikkerhedspolitik vil sdledes ogsa efter forfatningstraktaten have en
grundlzggende mellemstatslig karakter.

Den flles udenrigs- og sikkerhedspolitiks szrlige karakter kommer bl.a. til
udtryk ved, at dette politikomréde ikke er omfattet af forfatningstraktatens al-
mindelige bestemmelser i artikel I-13 —1-17 om de forskellige kompetenceka-
tegorier for Unionens politikker, jf. den szrlige bestemmelse i traktatens artikel
1-16 om den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Hertil kommer, at der — ligesom inden for det hidtidige 2. sgjle-samarbejde —
ikke vil vaere hjemmel til i medfor af forfatningstraktatens del II1, afsnit V, ka-
pitel II, om den feelles udenrigs- og sikkerhedspeolitik at udstede lovgivnings-
massige retsakter i form af europaiske love eller rammelove (der erstatter de
hidtidige forordninger og direktiver, jf. pkt. 3.2).

Der ses heller ikke i traktatens bestemmelser i del 111, afsnit IV, kapitel [I, at
vare holdepunkter for at antage, at der inden for den falles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik indferes en adgang for Unionen til i de typer af retsakter, der
kan anvendes pé dette politikomrdde — det vil sige i europaiske afgerelser eller
i aftaler med tredjelande mv. — at foretage en regulering med direkte virkning i
forhold til borgere my. i medlemsstaterne.

Sarligt med hensyn til sdkaldte restriktive foranstaltninger over for fysiske og
juridiske personer bemarkes det i den forbindelse, at det er udtrykkeligt forud-
sat i forfatningstraktaten, at der ikke i medfor af traktatens del 11, afsnit 1V,
kapitel II, vil vare adgang til at vedtage sddanne foranstaltninger, ogsa selv om
foranstaltningerne matte have tilknytning til den fzlles udenrigs- og sikker-
hedspolitik. De pédgaldende foranstaltninger vil siledes skulle vedtages efter
forfatningstraktatens artikel [[1-322 (der er omtalt under pkt. 4.4.5 ovenfor).
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4.5.1. Indledning

Under pkt. 4.4 ovenfor er der en gennemgang af forholdet mellem grundlovens
§ 20 og en rzkke bestemmelser i forfatningstraktatens del 111, afsnit 1 — VIII,
om Unionens forskellige politikomrader.

[ det felgende omtales visse tvaergdende bestemmelser i forfatningstraktaten,
hvor der kan vazre anledning til at redegare for forholdet til grundloven.

4.5.3. Unionens tiltraedelse af Den Europziske Menneskerettighedskon-
venfion

a) Det nuvzerende traktatgrundlag

Det folger af EF-Domstolens retspraksis, at de sdkaldte grundrettigheder™ —
herunder rettigheder efter Den Europziske Menneskerettighedskonvention —
herer til de almindelige retsgrundsztninger, som EF-Domstolen beskytter. |
dom af 18. juni 1991 (sag C-260/89, ERT, Sml. s. [-2925, pramis 41) fastslog
EF-Domstolen sdledes bl.a. felgende:

... Det folger heraf ... at foranstaltninger, som er uforenelige med overhol-
delsen af de ved konventionen anerkendte og sikrede menneskerettigheder,
ikke er tilladte i Fallesskabet.”

Med Maastricht-traktaten blev der indsat en udtrykkelig bestemmelse i EU-
traktatens artikel 6, stk. 2, om Unionens overholdelse af grundlzggende rettig-
heder. Bestemmelsen har folgende ordlyd:

"Artikel 6

2. Unionen respekterer de grundleggende rettigheder, sdledes som de ga-
ranteres ved den europaiske konvention til beskyttelse af menneskerettig-
heder og grundleggende frihedsrettigheder, undertegnet i Rom den 4. no-
vember 1950, og sdledes som de folger af medlemsstaternes falles forfat-
ningsmassige traditioner, som generelle principper for fellesskabsretten.”

b) Forfatningstraktaten

Det er fastsat i forfatningstraktatens artikel 1-9, stk. 3, at de grundleggende
rettigheder, som er garanteret ved Den Europaiske Menneskerettighedskon-
vention, og som de folger af medlemsstaternes fielles forfatningsmassige tra-
ditioner, udgar generelle principper i EU-retten. Bestemmelsen svarer til ind-
holdet af EU-traktatens artikel 6, stk. 2, siledes som sidstnzvnte bestemmelse
fortolkes af EF-Domstolen.

| forfatningstraktatens artikel I-9, stk. 2, er det endvidere fastsat, at Den Euro-
paiske Union tiltreeder Den Europziske Menneskerettighedskonvention.
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herunder lovgivningsmassige foranstaitninger, som der ikke i @vrigt er hjem-
mel til i forfatningstraktaten. Det er sdledes udtrykkeligt angivet i artikel 1-9,
stk. 2, at Unionens tiltredelse af Den Europiske Menneskerettighedskonven-
tion ikke ndrer Unionens befojelser som fastsat i traktaten.

Imidlertid kan det forhold, at Unionen tiltreeder konventionen og tilknyttede
protokoller, indebzre, at de pagaidende regler i Den Europziske Menneske-
rettighedskonvention my. inden for EU-rettens anvendelsesomrade far direkte
virkning i forhold til borgere mv. i Danmark, jf. herved pkt. 2.3.2.3, hvor det er
omtalt, at aftaler, som Unionen indgdr med andre internationale organisationer,
efter EF-Domstolens praksis kan have direkte virkning i medlemsstaterne.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til for-
fatningstraktatens artikel -9, stk. 2, forudsetter anvendelse af grundlovens §
20.

Samtidig bemzrkes det, at det forhold, at der vil vare tale om befajelser om-
fattet af grundlovens § 20, ikke isig selv er ensbetydende med, at Unionens
tiltreedelse af konventionen mv. vil have nogen praktisk betydning. Som anfert
ovenfor skal Unionen séledes allerede i dag i medfer af EU-traktatens artikel 6,
stk. 2, der svarer til indholdet af forfatningstraktatens artikel 9, stk. 3, respek-
tere bl.a. de grundleggende rettigheder, saledes som de garanteres ved Den Eu-
ropaiske Menneskerettighedskonvention, ligesom konventionens regler i for-
vejen er en del af dansk ret, jf. lovbekendtgorelse nr. 750 af 19. oktober 1998,
hvorefter Den Europaiske Menneskerettighedskonvention glder her i landet.

4.5.4. Den Europziske Unions Charter om grundlzeggende rettigheder
4.5.4.1. Generelt om Charteret om grundleggende rettigheder
a) Forfatningstraktaten

Den Europaiske Unions Charter om grundlzggende rettigheder blev vedtaget
som en politisk erklering af Rddet, Europa-Kommissionen og Europa-Parla-
mentet pd Det Europiske Rad i Nice i december 2000.

Med forfatningstraktaten bliver Den Europiske Unions Charter om grundlag-
gende rettigheder en del af traktatgrundlaget. Charteret udger saledes forfat-
ningstraktatens del I1.

[ charterets pracambel er det anfort, at formalet med charteret bla. er at "styrke
beskyttelsen af de grundlzggende rettigheder pa baggrund af samfundsudvik-

lingen, de sociale fremskridt og den videnskabelige og teknologiske udvikling
ved at gore disse rettigheder mere synlige i et charter”.

Rettighederne er inddelt i 6 afsnit: “vaerdighed” (artikel 11-61-11-65), “"friheder”
(artikel 11-66-11-79), "ligestilling” (artikel I1-80-11-86), “'solidaritet” (artikel II-
87-11-98), “borgerrettigheder” (artikel I1-99-11-106) og “retfeerdighed i cetssy-
stemet” (artikel [[-107-11-110). Af konkrete rettigheder kan bl.a. n@vnes forbud
mod tortur, ret til at indga ®gteskab, ytrings- og informationsfrihed, ret til ud-
dannelse, forbud mod diskrimination pé grund af race, religion mv., ret til
sunde arbejdsforhold og ret til en retferdig og offentlig rettergang.
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[ charterets afsnit VII om “almindelige bestemmelser vedrarende fortolkning
og anvendelse af charteret” er der fastsat folgende i artikel 11-111:

"Artikel IT-111

1. Bestemmelserne i dette charter er rettet til Unionens institutioner, orga-
ner, kontorer og agenturer under iagttagelse af nzrhedsprincippet samt til
medlemsstaterne, dog kun nar de gennemferer EU-retten. De respekterer
derfor rettighederne, overholder principperne og fremmer anvendelsen heraf
i overensstemmelse med deres respektive kompetencer og under overhol-
delse af granserne for de kompetencer, der er tildelt Unionen i andre dele af
forfatningen.

2. Dette charter udvider ikke anvendelsesomradet for EU-retten ud over
Unionens kompetencer og skaber ingen nye kompetencer eller nye opgaver
for Unionen og @ndrer ikke de kompetencer og opgaver, der er fastlagt i an-
dre dele af forfatningen.”

Der er endvidere i samme afsnit VII fastsat regler om begransninger i udevel-
sen af de rettigheder og friheder, der anerkendes i charteret, jf. artikel 11-112,
stk. 1, ligesom der er regler om charterets forhold til rettigheder fastsat i andre
internationale konventioner mv., herunder Den Europziske Menneskerettig-
hedskonvention.

Bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel [[-112, stk. 5, omhandler gennem-
forelse af de bestemmelser i charteret, der indeholder, hvad der betegnes som
principper. Som eksempel pa et sadant princip kan nevnes artikel 1[-97 om
miljebesk yttelse, hvorefter et hojt miljebeskyttelsesniveau og forbedring af
miljekvaliteten skal integreres i Unionens politikker og sikres i overensstem-
melse med princippet om en baredygtig udvikling.

Bestemmelsen i artikel [1-112, stk. 5, har falgende ordlyd:

“Artikel [1-112

5. De bestemmelser i dette charter, der indeholder principper, kan gennem-
fores ved lovgivningsmaessige retsakter og gennemferelsesretsakter vedtaget
af Unionens institutioner, organer, kontorer og agenturer og ved retsakter
vedtaget af medlemsstaterne, nir de gennemfoerer EU-retten, under udevelse
af deres respektive kompetencer. De kan kun paberabes over for en domstol
i forbindelse med fortolkning af sddanne retsakter og kontrol af disses lov-
medholdelighed.”

Afartikel If-113 fremgdr endvidere falgende:
“Artikel T1-113

Ingen bestemmelse i dette charter ma fortolkes som en begransning afeller
et indgreb i de grundlaeggende menneskerettigheder og frihedsrettigheder,
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der anerkendes i EU-retten og folkeretten, i de internationale konventioner,
som Unionen eller alle medlemsstaterne er parter i, herunder den europai-
ske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende
frihedsrettigheder, samt i medlemsstaternes forfatninger pé disses respektive
anvendelsesomrader.”

b) Forholdet til grundloven

Som det fremgdr af pkt. a, er det i forfatningstraktatens artikel 1I-111, stk. 2,
fastsat, at Den Europaiske Unions Charter om grundleeggende rettigheder ikke
udvider anvendelsesomradet for EU-retten ud over Unionens kompetencer. Det
er endvidere fastsat i artikel II-111, stk. 2, at charteret hverken skaber nye
kompetencer eller nye opgaver for Unionen eller @ndrer ved de kompetencer
og opgaver, der er fastlagt i andre dele af traktaten.

[ overensstemmelse hermed indebarer forfatningstraktatens artikel II-112, stk.
5 — hvorefter de bestemmelser i charteret, der indeholder principper, kan gen-
nemfares ved retsakter og gennemforelsesretsakter vedtaget af bl.a. Unionens
institutioner — ikke i sig selv hjemmel for Unionen til at udstede de nzvnte
retsakter. Bestemmelsen i artikel [I-112, stk. 5, skal siledes forstds pa den
mdde, at bl.a. Unionens institutioner kan gennemfare charterets principper i
forbindelse med udnyttelsen af andre bestemmelser i forfatningstraktaten, der
tildefer Unionen kompetence til at udstede f.eks. retsakter. Der kan i den for-
bindelse ogsa henvises til bestemmelsens ordlyd. hvorefter adgangen for Unio-
nens institutioner og organer mv. til at vedtage retsakter gaider “under ud-
ovelse af deres respektive kompetencer™.

Pa den baggrund indebarer det forhold, at Den Europaeiske Unions Charter om
grundleggende rettigheder bliver en del af Unionens traktatgrundlag, efter Ju-
stitsministeriets opfattelse ikke, at der overlades nye befajelser til Unionen.
Danmarks tilslutning til forfatningstraktatens del IT kraver derfor ikke anven-
delse af grundlovens § 20.

Om forholdet til grundloven bemaerkes desuden:

I forfatningstraktatens artikel 11-113 er det som navnt fastsat, at ingen bestem-
melse i charteret md medfere en begrensning bl.a. i de menneskerettigheder og
frihedsrettigheder, der er indeholdt i medlemsstaternes forfatninger.

Forfatningstraktaten del 11 om Den Europaiske Unions Charter om grundleg-
gende rettigheder vil allerede derfor ikke indebare nogen indskrenkning i de
frihedsrettigheder, som borgerne er sikret efter den danske grundlov.

Det forhold, at danske myndigheder i medfer af forfatningstraktatens artikel 11-
111, stk. 1, vil vaere forpligtet til at respektere bestemmelserne i charteret, nér
de gennemferer EU-retten, og at spergsmal herom vil kunne preves af Den Eu-
ropziske Unions Domstol, rejser efter Justitsministeriets opfattelse heller ikke
sporgsmdl i forhold til grundloven.

I den forbindelse bemarkes det, at grundloven ikke er til hinder for, at Dan-
mark pdtager sig internationale forpligtelser, der razkker videre end grundlo-
vens frihedsrettigheder. Danmark er siledes allerede tilsluttet en rekke kon-
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2. Europa-Kommissionen ger inden for rammerne af proceduren for kontrol
med overholdelsen af nerhedsprincippet i artikel [-11, stk. 3, de nationale
parlamenter opmarksom pa forslag, der fremsattes pa grundlag af narva-
rende artikel.

3. Foranstaltninger, der vedtages pa grundlag af denne artikel, kan ikke om-
fatte harmonisering af medlemsstaternes love og administrative bestemmel-
ser i tilfzlde, hvor forfatningen udelukker en sddan harmonisering.”

Denne fleksibilitetsbestemmelse kan sdledes anvendes til at vedtage passende
foranstaltninger, safremt det forekommer pékrevet inden for rammerne af de
politikker, der er fastlagt i forfatningstraktatens del IIl, for at nd et af mélene i
forfatningstraktaten.

Anvendelse af artikel I-18 kraver enstemmighed i Radet. Herudover indebarer
henvisningen i artikel [-18, stk. 2, til proceduren i artikel [-11, stk. 3, om nzr-
hedsprincippet, at de nationale parlamenter far indflydelse pa Unionens anven-
delse af bestemmelsen i artikel I-18.

¢) Forholdet til grundloven

Som anfart kan fleksibilitetsbestemmelsen i forfatningstraktatens artikel 1-18
anvendes inden for rammeme af de politikker, der er fastlagt i trakiatens del
[11. Det vil sige, at en &ndring af disse rammer efter omstandighederne kan
have betydning for afgransningen af Unionens befajelser efter forfatnings-
traktatens artikel I-18. Om fastleggelsen af rammerne for Unionens politikker
kan der i den forbindelse henvises til pkt. 4.4, hvor der er redegjort for en
rekke @ndringer af Unionens politikomréder.

Anvendelse af artikel 1-18 forudseatter desuden, at den pagzldende handling
ligger inden for et af malene i forfatningstraktaten, siledes at de mél for Unio-
nen, der er fastlagt i forfatnings-traktaten, ogsa har betydning for afgr&nsnin-
gen afartikel I-18. En &ndring af Unionens formdl kan derfor efter omstan-
dighederne bevirke en udvidelse af Unionens befajelser, der vil forudsaztte an-
vendelse af grundlovens § 20.

I den forbindelse viser en sammenligning af pd den ene side de mal, som er op-
stillet i EF-traktaten, og som har betydning for afgr&nsningen af den nuva-
rende bestemmelse i EF-traktatens artikel 308, og pd den anden side de mél,
som er opstillet i forfatningstraktaten, og som har betydning for afgransningen
af fleksibilitetsbestemmelsen i artikel 1-18, at de pagaldende formalsangivelser
i meget vidt omfang er sammenfaldende.

Der er dog — ogsa udover variationer af rent sproglig karakter — visse forskelle
mellem formélsangivelserne i EF-traktatens artikel 2 og forfatningstraktatens
artikel I-3.

| modsetning til EF-traktatens artikel 2 nevnes det saledes i forfatningstrakta-
tens artikel [-3 om Unionens mal bl.a., at Unionen giver borgerne et omrade
med frihed, sikkerhed og retfardighed, at Unionens mél er at fremme freden og
sine verdier, og at Unionen i forbindelserne med den avrige verden forsvarer
og fremmer sine vardier og interesser og bidrager til fred, sikkerhed mv.






-93.

kel 1-18, at det ikke pa forhdnd er muligt pracist at angive, i hvilke konkrete
tilfelde der vil vise sig at vaere grundlag for at anvende bestemmelsen.

P4 den anforte baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslut-
ning til forfatnings-traktatens artikel I-18 bar ske cfter grundlovens § 20.

4.7. Sammenfattende om, hvorvidt en procedure efter grundlovens § 20 er
nadvendig

Under pkt. 4.2 — 4.5 er der foretaget cn gennemgang af en razkke bestemmelser
i forfatningstraktaten. Som det bl.a. fremgar heraf, forudsatter visse bestem-
melser i forfatningstraktaten efler Justitsministeriets opfattelse, at proceduren i
grundlovens § 20 anvendes. Det skyldes, at Unionen med de pagaldende be-
stemmelser fir overladt yderligere befajelser, som efter grundloven tilkommer
rigets myndigheder.

Det er Justitsministeriets opfattelse, at der ikke ud over det, der ¢r anfort under
pkt. 4.4 - 4.5, med forfatningstraktaten sker overladelse til Unionen af yderli-
gere befajelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder.

P4 grund af den fortolkningstvivl, der kan knytte sig bade til bestemmelserne i
det nuvaerende traktatgrundlag og til bestemmelserne i forfatningstraktaten, kan
det imidlertid ikke med fuldstaendig sikkerhed afvises, at der pa enkelte andre
omréder kan vise sig at vare tale om en vis yderligere, meget begraenset over-
ladelse af befajelser. Imidlertid har dette ikke i den foreliggende sammenhang
selvstzndig betydning. Det skyldes, at forfatningstraktaten som nzvnt indehol-
der bestemmeiser, hvis gennemforelse i Danmark forudsatter iagttagelse af
proceduren i grundlovens § 20. Ved at anvende denne procedure for alle dele af
forfatningstraktaten, hvor Danmark deltager i Unionens samarbejde, vil der
saledes ikke opstd spargsmél om, hvorvidt den korrekte procedure efter
grundloven er blevet fulgt, sifremt ogsd andre traktatbestemmelser end dem,
der efter Justitsministeriets opfattelse nedvendigger en § 20-procedure, efter-
folgende miltte vise sig at indebare overladelse i grundlovens § 20’s forstand.

2

Det er oplyst, at det negative udfald af folkeafstemninger afholdt i Frankrig og Holland
henholdsvis den 29. maj og 1. juni 2005 vedrarende Forfatningstraktaten forte til en stil-
stand i arbejdet med at reformere EU. Lovforslag nr. L 137 af 31. marts 2005 kom ikke til

afstemning i Folketinget og bortfaldt.

3.2.2.7 Lov nr. 321 af 30. april 2008 om @ndring af lov om Danmarks tiltredelse af
De Europziske Fzllesskaber og Den Europwziske Union {Danmarks ratifikation af
Lissabon-traktaten)
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skellige politikomrader, hvor samarbejdet har overstatslig karakter (hidtidige
sojle 1). Blandt disse politikomrdder er bestemmelserne om politisamarbejde
og retligt samarbejde i kriminalsager (hidtidige sajle 3), der med L.issabon-
Traktaten bliver overfart fra EU-Traktaten til den overstatslige del af EU-sam-
arbejdet.

[ det felgende omtales en razkke af de traktatzndringer, som Lissabon-Trakta-
ten indebarer, og deres forhold til grundlovens § 20. Der er ikke tale om en
udtemmende gennemgang. De bestemmelser i Lissabon-Traktaten, som ikke
omtales, giver efter Justitsministeriets opfattelse ikke anledning til overvejelser
i forhold til § 20.

Nogle af de @ndringer, som Lissabon-Traktaten indebarer, vil ikke have virk-
ning for Danmark. Det skyldes, at de angar omrader, som Danmark efter Edin-
burgh-afgerelsen og protokollen om Danmarks stilling star udenfor. Som ek-
sempler kan navnes &ndringerne vedrorende den felles udenrigs- og sikker-
hedspolitik, i det omfang de er omfattet af det danske forsvarsforbehold, og
@ndringerne inden for tredje del, afsnit [V, i EUFTraktaten om ¢t omrdde med
frihed, sikkerhed og retfaerdighed.

4. Lissabon-Traktaten og dens forhold til grundloven
4.1. Indledning og afgransning af problemstillingen

I det falgende vurderes forholdet mellem en raekke bestemmelser i Lissabon-
Traktaten og grundloven.

Formalet er navnlig at vurdere, om der med Lissabon-Traktaten sker yderligere
overladelse til Unionen af befajelser, der efter grundloven tilkommer rigets
myndigheder, sdledes at gennemforelsen af Lissabon-Traktaten skal ske efter
proceduren i grundlovens § 20, stk. 2.

Endvidere er formélet at afklare, om Danmarks tilslutning til Lissabon-Trakta-
ten kan rejse andre spergsmal i forhold til grundloven.

Under pkt. 4.2 behandles en raekke sporgsmal om forholdet mellem grundloven
og de @ndringer, der med Lissabon-Traktaten sker med hensyn til EU-instituti-
onernes organisation, sammenstning, afstemningsregler mv.

Pkt. 4.3 vedrerer de politikomrdder inden for Unionen, hvor der efter Justits-
ministeriets opfattelse kan vaere anledning til at overveje, om Lissabon-Trak-
taten indebaerer, at der til Unionen overlades yderligere befajelser, som efter
grundloven tilkkommer rigets myndigheder.

Herudover omtales under pkt. 4.4 en razkke tvaergdende bestemmelser, som kan
give anledning til at overveje forholdet til grundloven. Det drejer sig bl.a. om
det EU-retlige forrangsprincip, Unionens tiltredelse af Den Europziske Men-
neskerettighedskonvention, Den Europaiske Unions Charter om grundlag-
gende rettigheder samt den generelle, subsidiere hjemmelsbestemmelse i arti-
kel 308.



























































































































































































































































































































































