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1. Baggrunden for redeggrelsen

| forbindelse med Det Europaiske Rads mgade i Bruxelles den 17. og
18. juni 2004 blev der mellem Den Europaiske Unions medlemsstater
opnaet enighed om Traktat om en forfatning for Europa (forfatnings-
traktaten), der skal treede i stedet for Traktaten om oprettelse af Det
Europaiske Fallesskab (EF-traktaten) og Traktaten om Den Europee-
iske Union (EU-traktaten) samt hertil knyttede akter. Forfatningstrak-
taten er undertegnet i Rom den 29. oktober 2004.

Justitsministeriet har i samarbejde med Statsministeriet og Udenrigsministeriet
overvejet nogle forfatningsretlige spargsmal, som Danmarks ratifikation af forfat-
ningstraktaten kan give anledning til.

Formalet med disse overvejelser har navnlig varet at afklare, hvorvidt forfatnings-
traktaten indebarer overladelse af befgjelser som omtalt i grundlovens § 20 til Uni-
onen, saledes at den sarlige procedure i § 20, stk. 2, skal fglges. Endvidere har for-
malet varet at afklare, om Danmarks tilslutning til forfatningstraktaten kan rejse
andre spargsmal i forhold til grundloven, herunder om en eventuel yderligere over-
ladelse af befgjelser kan ske inden for rammerne af bestemmelsen i grundlovens 8§
20, eller om der kraves en grundlovsaendring.

Resultatet af Justitsministeriets overvejelser fremlaegges i denne redegarelse.
2. Grundlovens § 19, 8 20 og § 88
2.1. Indledning

| Justitsministeriets redegarelse af juli 1972 for visse statsretlige spargsmal i forbin-
delse med en dansk tiltreedelse af De Europziske Fallesskaber (1972-redegarelsen)
er de forfatningsretlige principper om Danmarks tiltredelse og opfyldelse af mel-
lemfolkelige traktater mv. indgaende beskrevet. Redegarelsen er offentliggjort i
Nordisk Tidsskrift for International Ret, Vol. 41, 1971, side 65 ff.

Der kan endvidere henvises til Max Sgrensen, Juristen 1963, side 57 ff., og 1971,
side 434 ff. (sidstnaevnte artikel er en gengivelse af en udtalelse, som efter den davee-
rende regerings anmodning blev afgivet af Max Sgrensen 1 1971 til Folketingets
Markedsudvalg).

En tilsvarende — mere kortfattet — redeggarelse er indeholdt i Justitsmi-
nisteriets notat af 3. marts 1992 om visse statsretlige spgrgsmal ved
Danmarks tiltreedelse af Traktaten om Den Europeiske Union (1992-
redegerelsen), i Justitsministeriets redegarelse af 6. oktober 1997 om
visse forfatningsretlige spergsmal i forbindelse med Danmarks ratifi-
kation af Amsterdam-Traktaten (1997-redeggrelsen) og i Justitsmini-
steriets redeggrelse af 26. februar 2001 om visse forfatningsretlige
spgrgsmal i forbindelse med Danmarks ratifikation af Nice-Traktaten
(2001-redeggrelsen).



Fra den forfatningsretlige litteratur henvises navnlig til Poul Andersen, Dansk Stats-
forfatningsret (1954), side 478 ff., Ole Espersen, Indgaelse og Opfyldelse af Trakta-
ter (1970), Max Segrensen, Statsforfatningsret (2. udg. ved Peter Germer, 1973), side
271 ff. og 307 ff., Alf Ross, Dansk Statsforfatningsret (3. udg. ved Ole Espersen,
1980), side 377 ff., Peter Germer, Statsforfatningsret (3. udg., 2001), side 199 ff.,
Henrik Zahle, Dansk Forfatningsret 2 (3. udg., 2001), side 255 ff., Jens Hartig Da-
nielsen, Suverznitetsafgivelse (1999) og Hjalte Rasmussen i Danmarks Riges
Grundlov med kommentarer (1999), side 108 ff.

2.2. Grundlovens § 19

Grundlovens almindelige bestemmelse om indgaelse af traktater findes i § 19. Be-
stemmelsen har falgende ordlyd:

"8 19. Kongen handler pa rigets vegne i mellemfolkelige anliggender. Uden folketin-
gets samtykke kan han dog ikke foretage nogen handling, der forgger eller indskren-
ker rigets omrade, eller indga nogen forpligtelse, til hvis opfyldelse folketingets med-
virken er ngdvendig, eller som i gvrigt er af stgrre betydning. Ejheller kan kongen
uden folketingets samtykke opsige nogen mellemfolkelig overenskomst, som er ind-
gaet med folketingets samtykke.

Stk. 2. Bortset fra forsvar mod vabnet angreb pa riget eller danske styrker kan kon-
gen ikke uden folketingets samtykke anvende militeere magtmidler mod nogen
fremmed stat. Foranstaltninger, som kongen matte traffe i medfgr af denne be-
stemmelse, skal straks forelegges folketinget. Er folketinget ikke samlet, skal det
uopholdeligt sammenkaldes til mgade.

Stk. 3. Folketinget velger af sin midte et udenrigspolitisk nevn, med hvilket regerin-
gen radfarer sig forud for enhver beslutning af stgrre udenrigspolitisk reekkevidde.
Narmere regler om det udenrigspolitiske navn fastszttes ved lov."”

| kraft af denne bestemmelse har regeringens kompetence i mellemfolkelige anlig-
gender umiddelbar grundlovshjemmel. Kompetencen er et sakaldt prarogativ for
regeringen.

Regeringens adgang til pa egen hand at indga folkeretlige forpligtelser er dog under-
givet begrensninger. Efter § 19, stk. 1, 2. pkt., kreeves Folketingets samtykke saledes
for, at regeringen kan indga forpligtelser, til hvis opfyldelse Folketingets medvirken
er ngdvendig, eller som i gvrigt er af starre betydning. Samtykke kan gives ved lov
eller ved folketingsbeslutning, jf. Alf Ross, a.st., side 396. Der kraves alene simpelt
flertal i Folketinget.

2.3. Grundlovens § 20

2.3.1. Baggrunden for grundlovens § 20

Grundloven indeholder i § 20 en serlig bestemmelse om Danmarks tilslutning til
sakaldte overstatslige (supranationale) organisationer. Bestemmelsen har falgende

ordlyd:

"§ 20. Befgjelser, som efter denne grundlov tilkommer rigets myndigheder, kan ved
lov i n@rmere bestemt omfang overlades til mellemfolkelige myndigheder, der er op-



rettet ved gensidig overenskomst med andre stater til fremme af mellemfolkelig rets-
orden og samarbejde.

Stk. 2. Til vedtagelse af lovforslag herom kraves et flertal pa fem sjettedele af folke-
tingets medlemmer. Opnas et sadant flertal ikke, men dog det til vedtagelse af al-
mindelige lovforslag ngdvendige flertal, og opretholder regeringen forslaget, fore-
legges det folketingsvalgerne til godkendelse eller forkastelse efter de for folkeaf-
stemninger i § 42 fastsatte regler."”

Bestemmelsen i § 20 blev indfgrt ved grundlovsendringen i 1953. Baggrunden var
et gnske om at gare det lettere for Danmark at tilslutte sig visse internationale or-
ganisationer. | Forfatningskommissionens Betenkning (1953), side 31, anfares sale-
des bl.a. falgende:

"Der har i de senere &r varet en udvikling i retning af starre mellemfolkeligt samar-
bejde ogsa pa omrader, hvor internationale organisationer tillegges befajelser, der
hidtil har veeret betragtet som en del af den enkelte stats suveranitet. | en reekke nye-
re udenlandske forfatninger er der gennem sarlige bestemmelser givet mulighed for
tiltredelse af sadanne organisationer, uden at vedkommende stats forfatning behgver
at endres. Den interparlamentariske Union har pa et mgde i sommeren 1952 henstil-
let, at bestemmelse herom indferes ved &ndring af medlemslandenes forfatninger
(jfr. bilag 7).

Inden for De forenede Nationers rammer er der stillet forslag om oprettelse af myn-
digheder, der skulle tillegges befgjelser, som ellers henhgrer under den nationale su-
verenitet; dette geelder eksempelvis forslaget til international kontrol med atomener-
gi. For Europas vedkommende kan navnes oprettelsen af den overstatslige myndig-
hed for kul og stal (den sakaldte Schumanplan). Inden for det nordiske samarbejde
kan det ikke pa forhand udelukkes, at der kan opsta behov for en myndighed af lig-
nende karakter.

Sadanne overenskomster vil Danmark efter den geldende grundlov ikke kunne til-
trede. Det ville veere gnskeligt, om ogsa Danmark i sin grundlov abnede adgang for
en sadan afgivelse af suveranitet til mellemfolkelige organisationer, som virker til
fremme af mellemfolkelig retsorden og samarbejde.”

Baggrunden for bestemmelsen er endvidere beskrevet i Max Sgrensens responsum
af 18. maj 1952 til Forfatningskommissionen, optrykt i beteenkningen, side 113 ff.

2.3.2. Afgreensning i forhold til grundlovens § 19
2.3.2.1. Almindelige bemarkninger

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

Danmark er tilknyttet en raekke internationale organisationer, som har kompetence
til at treeffe generelle eller konkrete beslutninger, der er rettet til medlemsstaterne.
Som eksempler kan nzvnes FN og Europaradet (herunder Den Europeiske Men-
neskerettighedsdomstol).



Det karakteristiske ved de beslutninger, der kan treffes i disse organisationer, er, at
de kun tilsigter at geelde for staterne som folkeretlige forpligtelser. De tilsigter ikke
at geelde umiddelbart i den enkelte stats interne retsorden. Hvis en sadan beslutning
gar ud pa at regulere de enkelte individers adferd, ma den derfor gares til en del af
national ret, f.eks. ved inkorporering.

Sadanne traditionelle mellemfolkelige organisationer kan Danmark tilslutte sig alene
i medfar af grundlovens § 19. Det galder, selv om organisationen f.eks. uden alle
medlemsstaters tilslutning (og dermed eventuelt uden eller imod Danmarks stem-
me) kan treffe beslutninger, der er bindende for alle medlemsstater. Ogsa her kan
der siges at vere tale om suveranitetsindskrenkning, jf. bl.a. Claus Gulmann m.fl.,
Folkeret (1989), side 39 ff. Men suverznitetsindskrenkninger af denne karakter
falder uden for grundlovens § 20 og er derfor alene underlagt proceduren i § 19, jf.
Alf Ross, a.st., side 409.

Anderledes forholder det sig med mellemfolkelige myndigheder, som tillegges
kompetence til at udferdige retsakter, der skal gelde umiddelbart i de deltagende
stater med virkning for f.eks. private personer og virksomheder. Sadanne 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 borger-
nes adfaerd, overlades til den mellemfolkelige myndighed. Der henvises bl.a. til Max
Sgrensen, a.st., side 308 f., Alf Ross, a.st., side 408, og Henrik Zahle, a.st., side 255.

| Hajesterets dom af 6. april 1998 i den sakaldte Maastricht-sag (Ugeskrift for Rets-
vaesen 1998, side 800 H) anfares i overensstemmelse hermed falgende om, hvornar
bestemmelsen i grundlovens § 20 skal anvendes:

"Anvendelse af den kvalificerede procedure efter grundlovens § 20 er
ngdvendig i det omfang, det overlades til en international organisation
at udgve lovgivende, administrativ eller demmende myndighed med
direkte virkning her i landet eller at udeve andre befgjelser, som efter
grundloven tilkommer rigets myndigheder, herunder befgjelse til at
indga traktater med andre stater.”

Det afgarende for, om dansk tilslutning til en traktat (herunder en traktat om a&n-
dring af en allerede tiltradt traktat) forudsatter anvendelse af grundlovens § 20, er
derfor i farste rekke, om den indebarer (yderligere) overladelse af befgjelser til en
mellemfolkelig myndighed til at udgve lovgivende, administrativ eller demmende
myndighed med direkte virkning her i landet.

At der er adgang til at udgve myndighed med direkte virkning vil sige, at den mellemfolke-
lig myndigheds retsakter efter deres karakter kan virke umiddelbart i medlemsstaterne. Hvis
en international organisations retsakter derimod virker umiddelbart i medlemsstaterne som
falge af regler i national (dansk) ret (og ikke som en fglge af selve karakteren af den mel-
lemfolkelige myndigheds retsakter), er der ikke tale om direkte virkning i forfatningsretlig
forstand, jf. herved Henrik Zahle, a.st., side 258.

Ogsa overladelse af befgjelser, der ved grundloven er henlagt til regeringen som
praerogativer, f.eks. kompetencen efter § 19 til at handle pa rigets vegne i mellem-
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folkelige anliggender, forudsatter — som anfert i den navnte hgjesteretsdom — an-
vendelse af § 20. Der henvises herom narmere til pkt. 2.3.2.3 nedenfor.

Det er i almindelighed ikke relevant for spargsmalet om anvendelse af grundlovens
§ 20, om den mellemfolkelige myndigheds kompetence til at udave befgjelser, som
efter grundloven tilkommer rigets myndigheder, er en enekompetence, eller om
medlemsstaterne helt eller delvist bevarer deres kompetence, jf. bl.a. Henrik Zahle,
Juristen 1992, Suvereanitets-overladelse: Tidspunktet for overladelsen, side 243 ff.

Det antages heller ikke at veere afgarende for, om § 20 skal anvendes, om der i for-
bindelse med overladelse af bl.a. lovgivningsbefgjelser kreeves enstemmighed eller
alene flertal (simpelt eller kvalificeret) i den mellemfolkelige myndighed. Der kan
herved bl.a. henvises til Henrik Zahle, Dansk Forfatningsret 2, Regering, forvalt-
ning og dom, 3. udgave (2001), side 259 f. Om kompetencen for mellemfolkelige
myndigheder til at indga traktater mv. henvises til pkt. 2.3.2.3. nedenfor.

Grundlovens § 20 har i forhold til EF/EU veret anvendt i forbindelse med Dan-
marks tilslutning til EF i 1972, Danmarks tilslutning til Maastricht-traktaten og
Edingburgh-afgarelsen i 1993 samt Danmarks tilslutning til Amsterdam-traktaten i
1998.

2.3.2.2. Seerligt om traktater, som andrer eller treeder i stedet for allerede
geldende traktater, der er gennemfart efter grundlovens § 20

i. Et serligt spergsmal er, under hvilke omstendigheder en @ndring af en traktat,
som oprindeligt er gennemfart efter proceduren i grundlovens § 20, forudsatter en
ny § 20-procedure. Om dette spargsmal bemarkes falgende:

Det folger af ordlyden af § 20 og af forfatningsretlig litteratur og prak-
sis, at det afgerende i forste reekke er, om den pagezldende traktat
(eendringstraktat) indebeaerer en yderligere overladelse af befgjelser,
som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder, til den mellem-
folkelige myndighed.

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 saledes veere ngdvendigt at gennemfare en
ny § 20-procedure. Henrik Zahle anfgrer i den forbindelse bl.a. falgende, a.st. side
273:

"Indledningsvis kan pointeres, at visse @ndringer klart ma sidestilles med
tilslutningen til en “ny” organisation. Safremt a&ndringen indeberer, at
den supranationale organisation skal beskaftige sig med emner uden
for den oprindelige traktats omrade, ma grl § 20 falges.”

Det kan ligeledes veere ngdvendigt at falge proceduren i grundlovens § 20 i tilfelde,
hvor det emnemassige omrade ikke udvides, men karakteren af befgjelserne &n-
dres. Det gelder f.eks., hvis den mellemfolkelige myndighed tillegges lovgivnings-
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kompetence pa et omrade, hvor myndigheden efter den galdende traktat kun har
kompetence til at treeffe konkrete afgarelser.

Der kan vere tale om, at der ved traktateendringen alene indsettes en
udtrykkelig hjemmelsbestemmelse for at preecisere en kompetence,
som den mellemfolkelige myndighed allerede har pa andet retsgrund-
lag. | sddanne tilfeelde sker der ikke en udvidelse af den mellemfolkeli-
ge myndigheds befgjelser, som i stedet ma anses for overladt allerede
ved den tidligere tilslutning til traktaten. Indsattelse af en udtrykkelig
hjemmelsbestemmelse i en sadan situation vil derfor ikke gere en ny
anvendelse af grundlovens § 20 pakravet, jf. nermere bl.a. 1992-
redeggrelsen, side 16 ff., 2001-redeggrelsen, side 9, og Henrik Zahle,
a.st., side 274. Sidstnavnte sted anfgres, at eendringstraktaten "ma be-
dgmmes i forhold til den i praksis godkendte fortolkning [af den hidti-
dige traktat], som geelder pa &ndringstidspunktet.

Med hensyn til &ndringer i sammensatning, procedurer og arbejdsgange mv. i den
mellemfolkelige myndighed bemarkes, at der uden anvendelse af grundlovens § 20
er gennemfart en raekke &ndringer i retsgrundlaget for EF og EU siden Danmarks
tiltreedelse i 1972. Det gelder f.eks. Budgettraktat Il fra 1975, der overferte vaesent-
lige budgetbefajelser fra Radet til Europa-Parlamentet, akten om indfarelse af di-
rekte valg til Europa-Parlamentet fra 1976, Europaisk Felles Akt fra 1986 om bl.a.
gget medbestemmelsesret for Europa-Parlamentet og @ndring af Radets afstem-
ningsregler samt forskellige tilpasninger af traktaterne 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 reekke konkrete hjemmelsbestemmelser, &ndring af de enkelte medlemsstaters
stemmevegt i Radet samt &ndring af reglerne om Europa-Kommissionens sam-
mensatning.

Felles for disse @ndringer er, at der ikke var tale om overladelse af nye befgjelser til
EF/EU, men alene om @ndring af reglerne om, hvordan EF/EU narmere skulle
udave befgjelser, som allerede var overladt. Bl.a. tilpasninger af traktatgrundlaget i
forbindelse med optagelse af nye medlemsstater antages derfor ikke at ngdvendig-
gare en procedure efter grundlovens § 20.

Et sarligt spergsmal er, om @ndringer i den mellemfolkelige myndigheds interne organisa-
tion mv. kan indebare, at de forudsatninger, som en tidligere § 20-lov er gennemfgart un-
der, brister — med den virkning, at § 20-lovens overladelse af befgjelser forfatningsretligt
ma anses for bortfaldet.

Betydningen heraf vil i givet fald veere, at der ma gennemfares en ny § 20-
procedure, selv om der ikke er tale om overladelse af yderligere befgjelser til den
mellemfolkelige myndighed. Der vil altsa veere tale om en § 20-procedure, der ikke
umiddelbart falger af grundloven (da der ikke overlades nye befgjelser), men af en
fortolkning af den tidligere 8§ 20-lov, herunder dens forudsaetninger.

Spargsmalet har naermere veret rejst i forbindelse med Nice-traktatens bestemmelser om
Europa-Kommissionens sammensatning. Der henvises til Justitsministeriets notat af 1.
december 2000 om forholdet mellem grundlovens § 20 og en mulig &ndring af reglerne om
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Europa-Kommissionens sammensetning (optaget som bilag 2 til 2001-redeggrelsen) og til
pkt. 4.3.2 nedenfor.

Spargsmalet om anvendelse af § 20 i forbindelse med &ndringer i allerede tiltradte §
20-overenskomster er i gvrigt udfarligt omtalt af Henrik Zahle, a.st., side 273 ff. |
den forbindelse anfares bl.a. falgende side 276:

”Af bemearkningerne vedrgrende vetoret og intern omfordeling synes at
kunne sluttes, at en hvilken som helst &ndring af kompetenceforholde-
ne inden for bestaende supranationale institutioner kan ske uden an-
vendelse af grl § 20. Hvis dette suppleres af den opfattelse, at ogsa en
hvilken som helst &ndring af den personelle sammensetning og pro-
cessuelle arbejdsgang i de enkelte institutioner kan a&ndres uden brug
af grl § 20, forekommer synspunktet imidlertid at blive trukket for
langt. En supranational organisation kan underkastes en sadan foran-
dring med hensyn til afstemningsregler og kompetenceplacering, at en
fornyet behandling efter grl § 20 er ngdvendig. Den naermere afgraens-
ning af denne ngdvendighed ma bero pa den hidtidige traktat og tiltree-
delseslov og disses forudseetninger...”

ii. I tilknytning til det netop anfarte er et andet — og lignende — spgrgsmal, om det
er ngdvendigt at gennemfgre en traktat efter proceduren i grundlovens § 20, hvis
den pageldende traktat treeder i stedet for en allerede geeldende traktat, der er gen-
nemfart efter § 20-proceduren (og saledes ikke retsteknisk har karakter af en &n-
dring af den hidtidige traktat).

Dette spargsmal ses ikke nermere behandlet i den forfatningsretlige litteratur, men
er relevant i den foreliggende sammenhang, fordi forfatningstraktaten treeder i ste-
det for bl.a. EF-traktaten, som Danmark har tiltradt pa grundlag af § 20. Der henvi-
ses nermere til pkt. 4.2 nedenfor.

2.3.2.3. Seerligt om ordninger, der gar det muligt for mellemfolkelige myndig-
heder at indga traktater mv.

Om aftaler, der er indgaet af EF, gaelder det srlige, at de efter EF-Domstolens
praksis kan have direkte virkning i forhold til borgere mv. i medlemsstaterne. Til-
lzgges der Unionen kompetence til pa nye omrader at indga aftaler med tredjelande
mv., vil det derfor af denne grund efter omstendighederne kunne vare ngdvendigt
at anvende grundlovens § 20.

Som anfart ovenfor kan den suveranitetsafgivelse, som grundlovens § 20 vedrgrer,
ikke alene besta i, at det overlades til en mellemfolkelig myndighed at udstede rets-
akter med direkte virkning i Danmark. Der kan ogsa vere tale om, at der overlades
befgjelser, som ved grundloven er henlagt til regeringen som prarogativer. F.eks.
kan der vere tale om, at det overlades til mellemfolkelige myndigheder med bin-
dende virkning for Danmark at indga traktater med tredjelande mv., jf. Hgjesterets
dom i Maastricht-sagen, Alf Ross, a.st., side 408, Max Sgrensen, a.st., side 310, og
Henrik Zahle, a.st., side 267.
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Overlades det til en mellemfolkelig myndighed som folkeretssubjekt at indga aftaler
med tredjelande mv., vil der ikke vare tale om en § 20-situation, hvis de pagldende
aftaler i forhold til tredjeland alene er folkeretligt forpligtende for den mellemfolke-
lige myndighed selv. Det skyldes, at det ikke efter grundloven tilkommer rigets
myndigheder at indga traktater pa mellemfolkelige myndigheders vegne (men kun
pa rigets vegne, jf. grundlovens § 19, stk. 1).

Skal aftalerne imidlertid vere folkeretligt forpligtende for medlemsstaterne, som var
de indgaet umiddelbart mellem medlemsstaterne og det pagaldende tredjeland mv.,
vil der som udgangspunkt vare tale om overladelse af befgjelser, som forudsetter
anvendelse af grundlovens § 20. Justitsministeriet har dog antaget, at det i disse
tilfelde ogsa ma tillegges betydning, om der f.eks. etableres en ordning, som sikrer,
at der i hvert enkelt tilfelde i Danmark kan ske en behandling efter grundloven af
den pétaenkte aftale, og herunder i forngdent omfang indhentes samtykke fra Folke-
tinget.

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

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

2.3.2.4. Seerligt om, pa hvilket tidspunkt § 20-proceduren kan iveerksattes
2.3.2.4.1. Indledning

Den almindelige ordning er, at en § 20-procedure iverksattes i forbindelse med, at
Danmark tiltreeder den pagaldende traktat.

| serlige tilfelde kan ordningen imidlertid vaere udformet saledes, at den enkelte
medlemsstat farst pa et senere tidspunkt — og altsa ikke i forbindelse med tiltreedel-
sen af den pageldende traktatbestemmelse mv. — inden for rammerne af sit nationa-
le, forfatningsretlige beslutningssystem skal afgare, hvorvidt den mellemfolkelige
myndighed skal have overstatslige befgjelser pa det pageldende omrade.

Der kan i sadanne s&rlige tilfelde rejses spargsmal om, pa hvilket tidspunkt proce-
duren efter grundlovens § 20 kan iverksattes.

Spgrgsmalet har bl.a. veret overvejet i tilfelde, hvor det ved en traktat har varet
overladt til EU pa et senere tidspunkt at treeffe beslutning om, hvorvidt et omrade
skulle overga fra mellemfolkeligt til overstatsligt samarbejde, men saledes at en sa-
dan senere beslutning i givet fald forudsatte tilslutning fra de enkelte medlemsstater,
Jf. om praksis umiddelbart nedenfor i pkt. 2.3.2.4.2.
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Det har i den forbindelse n@rmere veret drgftet, om § 20-proceduren kan iagttages
allerede pa det tidspunkt, hvor Danmark tiltreder den pagzldende traktat, eller om
proceduren farst kan ivaerksettes, nar Danmark tilslutter sig den omtalte EU-
beslutning om at overfgre omradet til det overstatslige samarbejde.

Spargsmalet om, hvornar en § 20-procedure kan iverksettes, er behandlet en raekke
steder i den statsretlige litteratur.

I Poul Andersen, a.st., side 497, anfares det, at en overladelse i henhold til grundlo-
vens § 20 godt kan finde sted under den form, at bestemt angivne befgjelser stilles
til disposition, saledes at det beror pa en beslutning hos den mellemstatslige myn-
dighed, om og hvornar befgijelsen skal udnyttes, jf. formentlig tilsvarende Michael
H. Jensen og Jorgen Albak Jensen i Ugeskrift for Retsvaesen 1991 B, side 281 ff
(note 28) om ”latent overdragelse”.

Henrik Zahle anfarer a.st., side 265, bl.a. falgende:

"Loven og traktatgrundlaget ma indeholde en stillingtagen til, hvorvidt en befgjelse
er overladt eller ej. Det kan saledes ikke — efter traktaten og en § 20-lov — bero pa en
beslutning i den supranationale myndighed, hvorvidt en befgijelse skal ”overlades”
eller ej. Noget andet er, at der naeppe i grl § 20 er taget stilling til den situation, at en
befgjelse er overladt til den supranationale myndighed, men endnu ikke udnyttet af
denne supranationale myndighed ...

Huvis der ikke (fra dansk side) er taget stilling til, om overladelse skal ske, idet denne
afgarelse er udsat til senere afgarelse i regering og Folketing, bar gennemfarelsen af
§ 20-loven udszttes til denne afggrelse treeffes, jf. H.Zahle i Jur 1992 s 246.”

Spargsmalet om, pa hvilket tidspunkt en § 20-procedure ber iagttages, er ogsa be-
handlet af Hjalte Rasmussen i Danmarks Riges Grundlov med kommentarer (1.
udg., 1999), side 127 f.

2.3.2.4.2. Hidtidig praksis

i. | praksis har spgrgsmalet om, hvornar en § 20-procedure bgr iagttages, bl.a. varet
fremme i forbindelse med behandlingen i 1992 af et lovforslag om Danmarks til-
treedelse af Traktaten om Den Europaiske Union.

Spargsmalet blev saledes rejst i relation til Unionstraktatens bestemmelser om sene-
re overgang til Den @konomiske og Monetzre Unions 3. fase (felles valuta mv.) og
den til traktaten knyttede protokol, hvorefter Danmark skal have en undtagelse i
tilfelde af, at Danmark meddeler ikke at ville deltage i 3. fase. Desuden blev det
samme spgrgsmal rejst i relation til artikel K.9 i Unionstraktaten, hvorefter Radet
med enstemmighed kunne beslutte, at sagsomrader opregnet i traktatens artikel K.1,
nr. 1-6, (asylpolitik, greensekontrol, civilretligt samarbejde mv.) overferes fra et mel-
lemstatsligt til et overstatsligt samarbejde i EU. En sadan beslutning i Radet skulle
efter bestemmelsen i artikel K.9 herefter vedtages af medlemsstaterne i overens-
stemmelse med deres forfatningsmassige bestemmelser.
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Justitsministeriet antog i 1992-redegarelsen, at der ikke var retlige hindringer for i
forbindelse med tiltreedelsen af traktaten at gennemfare en § 20-procedure i relation
til de nevnte bestemmelser i traktaten.

Efterfalgende rejste professor, dr.jur. Henrik Zahle i forbindelse med Folketingets
behandling af lovforslaget om Danmarks tiltredelse af Unionstraktaten tvivl om,
hvorvidt dette var en rigtig antagelse. | en henvendelse fra Henrik Zahle til Folke-
tingets Markedsudvalg, der er optrykt som bilag til udvalgets tillsegsbetenkning over
forslag til lov om @ndring af lov om Danmarks tiltreedelse af De Europeiske Feal-
lesskaber mv., gares saledes det hovedsynspunkt galdende, at en § 20-procedure
farst kan gennemfares pa det tidspunkt, hvor der treffes en endelig dansk beslut-
ning om at tilslutte sig et samarbejde, der efter grundloven indeberer overladelse af
befajelser. Der er i den pageldende henvendelse nermere herom bl.a. anfart fal-
gende (Folketingstidende 1991-92, Tilleg B, spalte 2159 ff):

”Grundlovens § 20's procedure for overladelse kan ... anvendes, selv om den supra-
nationale myndighed ikke umiddelbart efter overladelsen optager det pageldende
emne til regulering i overensstemmelse med sin kompetence, jf. herved Poul Ander-
sen, 1958, s. 497, Max Sgrensen 1973, s. 317, Zahle 1989, s. 149.

Med udgangspunkt i denne litterere tradition vil der saledes ikke veere noget pro-
blem ved at anvende grundlovens § 20 i 1992, safremt overgangen til 3. fase af Den
@konomiske og Monetzre Union var automatisk pa et forud fastsat tidspunkt, eller
var automatisk med mulighed for en vis tidsmessig forskydning som fglge af en
radsbeslutning. I begge tilfeelde ville der ved ratifikation af traktaten og vedtagelsen
af den hertil hgrende nationale lovgivning ske en overladelse af national kompetence
med det forbehold om igangsztningen af den supranationale regulering, der falger af
traktatteksten og de pa grundlag af denne trufne beslutninger.

Safremt det var overladt til Radet (med reprasentation af alle medlemsstater) at tref-
fe afgarelse om henholdsvis etableringen af 3. fase eller af supranationalt samarbejde
inden for de i art. K 1, nr. 1-6, navnte emner, ville en overladelse tillige kunne ske
under anvendelse af § 20, for kompetencen kan betragtes som overladt i og med rati-
fikation af traktaten med tilhgrende national gennemfarelse. At igangsetningen ma
afvente en senere beslutning truffet af Radet a&ndrer ikke heri. Det er op til den
supranationale organisations institutioner at traeffe beslutning om igangsetning af det
supranationale regime.

Brugen af grundlovens § 20 blokeres naturligvis heller ikke af det forhold, at den
danske reprasentation i Radet er undergivet en parlamentarisk kontrol, farst og
fremmest Markedsudvalgets procedurer for orientering og mandatgivning. Regule-
ringskompetencen ma fortsat betragtes som »overladt« il Radet, selvom et af Radets
medlemmer (nemlig det danske) er underlagt en national kontrol af en vis intensitet.

Men anderledes stiller det sig efter min opfattelse, nar beslutningen om igangsatnin-
gen af et i og for sig supranationalt regime (nemlig henholdsvis 3. fase af Den @ko-
nomiske og Monetare Union og samarbejde i henhold til art. K 1, 1-6) forudsztter
en selvstendig national beslutning, der som udenrigspolitisk beslutning i medfar af
grundlovens § 19 meddeles Radet, eventuelt efter at der i Danmark er afholdt folke-
afstemning og indhentet samtykke fra Folketinget i henhold til grundlovens § 19, stk.
1. Nér det foreliggende traktatkompleks med protokoller forudstter, at disse pro-
cedurer (for 3. fase, specielt for Danmark's vedkommende) skal fglges, inden disse
elementer i det supranationale samarbejde kan igangsattes, forekommer det ikke
muligt pa nuverende tidspunkt at tale om en »overladelse« af befgjelser, eftersom
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det jo netop farst er pa et senere tidspunkt, at der (for Danmark's vedkommende)
skal treeffes beslutning om overladelse af befgjelser.

Beslutning om overgang til 3. fase og om anvendelse af art. K 9 kraver til sin tid ikke
blot en beslutning i den danske regering, som skal meddeles De Europeiske Felles-
skaber, men tillige en forudgéende behandling i Folketinget med henblik pa samtyk-
ke i medfar af grundlovens § 19, stk. 1. Savel Regering som Folketing skal i denne
henseende treffe en fri politisk beslutning om, hvorledes man vil stille sig til det in-
tensiverede europziske samarbejde. Under disse omstendigheder kan der ikke tales
om, at regering eller Folketing tidligere (nemlig i 1992) har vedtaget en »overladelse«
af befgjelser - i sa fald var der jo ikke noget at tage stilling til. Men nar regering og
Folketing ikke har taget stilling til overladelsen, kan der ikke (i 1992) gennemfgres en
folkeafstemning vedragrende lovforslaget, sdledes at denne folkeafstemning skulle in-
deholde en stillingtagen til et tema, som regering og Folketing ikke har taget stilling
til. Nar regering og Folketing ikke har taget stilling til overladelsen, kan velgerbe-
folkningen heller ikke tage stilling til overladelsen. Lovforslaget - og den formentlig
vedtagne lov - ma udgare et felles tema for beslutning i regering, Folketing og vel-
gerbefolkning.

Man kan hertil anfare, at med udformningen af det samlede traktatkompleks er etab-
leret et regelsat ikke blot for de omrader af det supranationale samarbejde, som
iveerksattes straks efter medlemsstaternes ratifikation af Unionstraktaten, men ogsa
for de dele af samarbejdet, som farst igangsattes efter beslutning om 3. fase eller art.
K 9. Institutionerne og deres befgjelser er beskrevet i traktatkomplekset, og Dan-
mark har overladt denne kompetence, selvom overladelsen skal bekraftes ved en se-
nere beslutning ikke blot i Radet, men ogsa pa det nationale plan.

Dette synspunkt har den rigtighed, at en mulighed for at triekke en kompetence tilbage
ikke i sig selv kan afskere fra at betragte befgjelsen som overladt, indtil tilbagetraek-
ning sker. Sa lenge befajelsen er hos den supranationale organisation, er den »over-
ladt«, og ved etableringen af denne situation sker der derfor en overladelse.

Men denne betragtning kan ikke streekkes videre. Den kan efter min opfattelse ikke
dxkke en situation, hvor Danmark's deltagelse i det videregdende supranationale
samarbejde forudsatter en selvstendig national beslutning herom. At dette er tilfzl-
det vedragrende samarbejdet efter art. K 9, fremgar udtrykkeligt af bestemmelsen, der
henviser til medlemsstaternes »forfatningsmassige procedure«.

Samme formulering er ikke anvendt i forbindelse med overgangen til 3. fase. Hvis
det kan lzgges til grund, at den serlige protokol for Danmark kan forstas derhen, at
Danmark deltager i 3. fase, medmindre der fremkommer en serlig og negativ beslut-
ning fra den danske regerings side, finder jeg det berettiget at tale om en overladelse
pa nuvarende tidspunkt. Situationen kan da sammenlignes med den ovenfor navnte
tilbagetreekning, omend tilbagetraeekningen i dette tilfeelde sker far igangsetningen af
samarbejdet.

Hvis protokollen for Danmarks vedkommende ma forstas derhen, at Danmark kun
deltager i 3. fase under forudsatning af, at der fra den danske regering til radet
kommer en positiv meddelelse herom, vedtaget i overensstemmelse med de forfat-
ningsmassige regler i Danmark, stiller sagen sig anderledes. | sa fald er det denne
meddelelse og de forud for denne gaende nationale beslutningsprocesser, der repre-
senterer den overladelse, som § 20 angar. Det er denne forstaelse af protokollen, der
er lagt til grund i den felgende konklusion.”
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| Folketingets Markedsudvalgs tillegsbetznkning er som bilag ogsa optrykt en be-
svarelse fra Justitsministeriet med kommentarer til den naevnte henvendelse fra pro-
fessor, dr.jur. Henrik Zahle. Justitsministeriet gav i besvarelsen - i overensstemmel-
se med 1992-redegarelsen omtalt ovenfor - udtryk for, at det efter Justitsministeri-
ets opfattelse ville vere muligt pa davaerende tidspunkt i forbindelse med en tiltra-
delse af Unionstraktaten at gennemfare en § 20-procedure i relation til den nevnte
bestemmelse i traktatens artikel K.9, hvorefter Radet med enstemmighed efterfal-
gende kunne beslutte, at visse dele af EU’s mellemstatslige samarbejde om retlige
og indre anliggender fremover skulle forega pa et overstatsligt grundlag. I Justitsmi-
nisteriets besvarelse er bl.a. anfert felgende (Folketingstidende 1991-92, Tilleg B,
spalte 2090 ff):

”Regeringen er enig med professor Henrik Zahle i, at anvendelsen af grundlovens §
20 pa nuverende tidspunkt, sddan som beslutningsproceduren i art. K.9 er indrettet,
rejser et fortolkningsspargsmal, som ikke tidligere har veret draftet i den statsretlige
teori. Der kan saledes ikke siges at vaere noget pa forhand givet sikkert svar pa den
problemstilling, som ogsa er omtalt i Justitsministeriets notat om visse statsretlige
spargsmal ved Danmarks tiltreedelse af traktaten om Den Europziske Union.

Det er regeringens opfattelse, at udformningen af Traktatens art. K.9 ikke udelukker,
at § 20-proceduren anvendes én gang for alle i forbindelse med tiltredelsen af trakta-
ten om Den Europziske Union, jf. lovforslagets bemarkninger til § 2 og besvarelsen
af spargsmal 5 fra Folketingets Markedsudvalg (L 240 - bilag 8).

Det grundleggende krav til § 20-proceduren er opfyldt, i og med at det i Traktaten
med den forngdne pracision er angivet, hvilke befgjelser EF kan udgve efter anven-
delse af art. K.9.

Den fortolkning af bestemmelsen i grundlovens § 20, som professor Henrik Zahle
anlegger i sin artikel, hviler sa vidt ses navnlig pa en sproglig forstaelse af bestem-
melsens ordlyd, s@rligt ordet »overladesc.

Efter regeringens opfattelse er der imidlertid ikke i den sproglige udformning af be-
stemmelsen i grundlovens § 20 holdepunkter, der tvinger til den af Henrik Zahle an-
lagte forstaelse.

Bestemmelsen kan lige sa vel leses saledes, at befgjelser, som efter grundloven til-
kommer rigets myndigheder ved lov i nermere bestemt omfang kan overlades til
mellemfolkelige myndigheder med virkning nu eller senere.

Heller ikke i forarbejderne til bestemmelsen eller i den statsretlige litteratur synes der
at vere holdepunkt for at kreve, at en § 20-procedure farst kan gennemfares, nar
regering og Folketing endeligt har besluttet folkeretligt at indga en ordning, hvis in-
terne gennemfgrelse i Danmark forudseatter anvendelse af grundlovens § 20, og
Henrik Zahle har da heller ikke henvist hertil.

Safremt § 20-proceduren gennemfares nu, vil der internt, statsretligt vare taget stil-
ling til hele traktatkomplekset, herunder den heri indeholdte udviklingsklausul i art.
K.9.

Denne fremgangsmade er ny i EF-sammenhang, men den har vasentlige ligheds-
punkter med de situationer, hvor Folketinget i lovs form meddeler samtykke efter
grundlovens § 19 til, at regeringen kan indga traktater med andre lande, selv om ind-
gaelsen af sadanne traktater ikke er umiddelbart forestaende, men hvor dog indhol-
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det og konsekvenserne af fremtidige traktater nogenlunde let kan overskues. Sadan-
ne love har, ligesom det er tilfeldet i den foreliggende situation, alene karakter af en
praktisk, forberedende foranstaltning.

Efter professor Henrik Zahles opfattelse ville man godt kunne gennemfare § 20-
proceduren for sa vidt angar art. K.9 nu, hvis anvendelsen af art. K.9 efter Traktaten
ikke var afhengig af en dansk beslutning, men skete automatisk eller alene efter be-
slutning i EF.

Regeringen finder ikke, at en ordning, hvis ivarksettelse til sin tid ville kunne accep-
teres uden dansk beslutning, skulle kreve en selvstendig og samtidig anvendelse af
proceduren i grundlovens § 20, fordi Traktaten sikrer en serlig betryggelse ved at
indramme Danmark selvstendig befgjelse til at beslutte, om man vil anvende art.
K.9.

At Danmark pé et senere tidspunkt folkeretligt skal tilkendegive, om man gnsker at
indga pa det videre samarbejde, som art. K.9 er udtryk for, hindrer saledes efter re-
geringens opfattelse ikke, at den interne gennemfarelse forberedes allerede nu gen-
nem anvendelse af proceduren i grundlovens § 20.

Der stilles som navnt ikke i grundlovens § 19 krav om, at Folketingets samtykke til
regeringens indgaelse af en traktat forst kan gives, nar traktaten er udarbejdet og det
er aktuelt at tilslutte sig den. Der er efter regeringens opfattelse heller ikke grundlag
for at opstille et krav om, at en § 20-lov farst gennemfares - ved 5/6 flertal i Folke-
tinget eller ved folkeafstemning - nar Danmark endeligt har besluttet sig for at indga
pa den ordning, som § 20-loven angar. Det afggrende er, at det pa tidspunktet for §
20-procedurens gennemfarelse star klart for Folketinget henholdsvis veelgerbefolk-
ningen, hvad den pagaldende ordning i givet fald kommer til at ga ud pa. Dette krav
er opfyldt i det foreliggende tilfeelde, hvor Unionstraktaten beskriver, hvilke omrader
der kan overfgres til det supranationale samarbejde ved hjelp af art. K.9, og hvilke
regler samarbejdet i givet fald vil blive undergivet.

Det er saledes regeringens opfattelse, at der ikke er retlige hindringer for nu én gang
for alle at gennemfare § 20-proceduren ogsa for sa vidt angar art. K.9.

Gennemfgrelsen af § 20-proceduren pa nuveerende tidspunkt har som omtalt i be-
svarelsen af spargsmal 5 fra Folketingets Markedsudvalg (L 240 - bilag 8) i gvrigt en
rekke praktiske fordele. Det undgas saledes navnlig, at der i forbindelse med beslut-
ninger om i medfar af art. K.9 at overfgre enkelte omréader eller dele heraf fra det
mellemfolkelige samarbejde i sgjle 3 til det kommunautare samarbejde i sgjle 1 jevn-
ligt - hvis der ikke opnas 5/6 flertal i Folketinget for den overladelse af befgjelser,
som en overfarsel fra sgjle 3 til sgjle 1 indebzrer - skal afholdes folkeafstemninger
efter grundlovens § 20. Gennemfarelsen af § 20-proceduren ville pa baggrund af
muligheden for at overfare dele af de enkelte i art. K.1, nr. 1-6, n@vnte omrader til
det kommunautare samarbejde i givet fald efter omstendighederne skulle anvendes
meget hyppigt. Karakteren af bestemmelsen i grundlovens § 20 som en s&regen fra-
vigelse af grundlovens almindelige ordning kunne derved blive udvandet.

Pa denne baggrund og pa baggrund af den udvikling, som man ma forvente med
hensyn til det retlige samarbejde inden for de kommende ér, finder regeringen det
bade forsvarligt og rigtigt at gennemfare § 20-proceduren nu én gang for alle ogsa
for s& vidt angar art. K.9.”

I besvarelsen fandt Justitsministeriet endvidere, at Danmark som anfert i 1992-
redegarelsen i forbindelse med tiltreedelse af Unionstraktaten kunne gennemfare en
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§ 20-procedure i relation til spargsmalet om en eventuel efterfalgende dansk tiltree-
delse af Den @konomiske og Monetare Unions 3. fase.

Under Folketingets videre behandling af forslaget til lov om @ndring af tiltreedelses-
loven i 1992 blev der fremsat et &ndringsforslag af den daveerende udenrigsmini-
ster, der indebar, at det endeligt vedtagne lovforslag ikke omfattede overladelse af
befajelser i relation til en senere tiltredelse af Den @konomiske og Monetzre Uni-
ons 3. fase.

I relation til artikel K.9 farte @ndringsforslaget til, at det lovforslag, som Folketinget
vedtog, alene omfattede overladelse af befgjelser — det vil sige alene omfattede en §
20-procedure — med hensyn til muligheden for at overfgre asylpolitik fra et mellem-
statsligt til et overstatsligt EU-samarbejde.

Selv om det omtalte @ndringsforslag medferte, at det endeligt vedtagne lovforslag
omfattede overladelse af befgjelser pa ferre omrader end det oprindeligt fremsatte
lovforslag, betad det anfarte saledes, at ogsa det vedtagne lovforslag — nemlig med
hensyn til i medfer af artikel K.9 at overfgre asylpolitik til et overstatsligt samarbej-
de - omfattede overladelse af befgjelser i relation til en del af EU-samarbejdet, hvor
Danmark farst pa et senere tidspunkt ville skulle tage stilling til, om man ville med-
virke til at etablere det samarbejde, som den pagazldende overladelse af befgjelser
angik. Serligt om asylpolitikken bemarkes det i den forbindelse, at det af en erkle-
ring om asyl i slutakten til Unionstraktaten fremgik, at Radet inden udgangen af
1993 skulle behandle spargsmalet om eventuel anvendelse af artikel K.9 pa dette
omrade.

Det pagazldende lovforslag faldt efterfalgende ved EU-folkeafstemningen i juni
1992

ii. Spgrgsmalet om, hvornar en § 20-procedure ber iagttages, blev ogsa rejst i 2001 i
forbindelse med Danmarks tiltreedelse af Nice-traktaten. Efter EF-traktatens artikel
229 A som affattet ved Nice-traktaten kan Radet med enstemmighed vedtage be-
stemmelser om at tillegge EF-Domstolen kompetence til at afgare tvister vedre-
rende anvendelsen af EU-regler om industrielle ejendomsrettigheder (patentrettig-
heder mv.). Radet henstiller i sa fald til medlemsstaterne at vedtage disse bestem-
melser i overensstemmelse med deres forfatningsmassige bestemmelser.

Justitsministeriet konkluderede i den forbindelse bl.a, at Danmarks tiltreedelse af
den nye bestemmelse i artikel 229 A ikke i sig selv forudsatter overladelse af nye
befgjelser til EU, og at det er i overensstemmelse med grundloven farst at iagttage
en § 20-procedure pa det tidspunkt, hvor en eventuel radsbeslutning efter bestem-
melsen skal tiltreedes, jf. 2001-redegarelsen, side 45 ff. | redegerelsens pkt. 3.3.3.7 er
der i den forbindelse anfart falgende:

"Det er saledes for det farste Justitsministeriets opfattelse, at der vil vere tale om
overladelse af yderligere (demmende) befgjelser til EF-Domstolen (og at det derfor
vil veere ngdvendigt at iagttage proceduren efter grundlovens § 20), hvis EF-
Domstolen f.eks. far kompetencer som beskrevet ...

Det er for det andet Justitsministeriets opfattelse, at grundloven ikke indebzrer, at §
20-proceduren skal iagttages allerede ved tiltredelsen af Nice-Traktaten. Det vil sale-
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des vere i overensstemmelse med grundloven ferst at gennemfare proceduren pa
det tidspunkt, hvor en eventuel radsbeslutning om at tillegge EF-Domstolen de
omhandlede befgjelser skal tiltreedes. En tilsvarende fremgangsmade blev for en
rekke spargsmals vedkommende fulgt ved gennemfarelsen af 1992-lovforslaget om
Danmarks tiltreedelse af Maastricht-Traktaten, jf. Folketingstidende 1991-92, Tilleg
B, sp. 1528 ff.

Efter Justitsministeriets opfattelse taler veesentlige grunde i den forbindelse for farst
at iverksatte § 20-proceduren pa det tidspunkt, hvor en radsbeslutning efter artikel
229 A i givet fald skal tiltreedes:

Det ligger sdledes ikke pa nuveerende tidspunkt fast, hvorledes en ordning efter arti-
kel 229 A i givet fald nermere skal udformes, jf. herved den ovenfor under pkt. a)
omtalte erklering nr. 17.

lagttoges § 20-proceduren nu, ville det derfor indebzre, at Folketinget — og eventuelt
folketingsvalgerne, jf. § 20, stk. 2 — skulle forholde sig til spargsmalet om overladel-
se af (demmende) befgjelser uden naermere kendskab til den konkrete ordning, som
der — i givet fald — ville blive tale om. En fremgangsmade som navnt ovenfor vil
derfor sikre det bedste saglige grundlag for den afggarelse, som skal traffes.

Endvidere har det i en noget tilsvarende situation i litteraturen veeret gjort galdende,
at det er forfatningsretligt ukorrekt at gennemfare § 20-proceduren “pa forhand”,
dvs. allerede ved tiltreedelsen af den pagaeldende traktat. Der henvises til Henrik Zah-
le i Juristen 1992, side 243 ff., om den swrlige bestemmelse i Maastricht-Traktatens
artikel K.9 vedrgrende overfgrelse af visse hjemmelsbestemmelser om retlige og in-
dre anliggender fra det mellemstatslige samarbejde i sgjle 3 til det overstatslige sam-
arbejde i sgjle 1.

En fremgangsmade, hvorefter § 20-proceduren farst iagttages pa det sene-
re tidspunkt, hvor en eventuel radsbeslutning skal tiltreedes, vil derfor
sikre, at der ikke kan rejses spgrgsmal om, hvorvidt den korrekte for-
fatningsretlige fremgangsmade er fulgt.”

Der anfgres i 2001-redegarelsen ikke andre principielle synspunkter om mu-
ligheden for at anvende en § 20-procedure pa forhand end dem, som Ju-
stitsministeriet gav udtryk for i 1992, jf. pkt. i umiddelbart ovenfor. Justits-
ministeriet fandt imidlertid, at det i det pageldende tilfelde ville vare rigtigst
at vente med at gennemfare en § 20-procedure, indtil det tidspunkt, hvor der
med hjemmel i den pagaldende traktatbestemmelse matte blive truffet be-
slutning om at tillegge EF-Domstolen kompetence til at afgare tvister i visse
sager om industrielle ejendomsrettigheder.

2.3.3. Afgreensning i forhold til grundlovens § 88

Grundlovens § 20 ma ogsa afgrenses "opad", det vil sige over for traktater mv.,
som Danmark ikke kan tilslutte sig efter § 20, men kun efter en grundlovszndring,
jf. grundlovens § 88.

Bestemmelsen i grundlovens § 20 opstiller saledes visse betingelser, der skal vere
opfyldt for, at der til en mellemfolkelig myndighed kan overlades befgjelser, der
efter grundloven tilkommer rigets myndigheder. Betydningen af, at en af disse be-
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tingelser ikke er opfyldt, er, at dansk tilslutning til vedkommende traktat ikke kan
ske inden for rammerne af den gaeldende grundlov.

Det er alene befgjelser, der tilkommer rigets myndigheder”, som kan overlades til
en mellemfolkelig myndighed. Herom anfarer Hgjesteret i Maastricht-sagen (Uge-
skrift for Retsvaesen 1998, side 800) fglgende i preemis 9.2:

”Det kan ikke i medfgr af § 20 overlades til en international organisation
at udstede retsakter eller treffe afggrelser, som strider mod bestem-
melser i grundloven, herunder dennes frihedsrettigheder. Rigets myn-
digheder har nemlig ikke selv en sadan befgjelse.”

Af § 20 falger endvidere det sakaldte bestemthedskrav, hvorefter befgjelser, der
efter grundloven tilkommer rigets myndigheder, kun kan overlades i nermere be-
stemt omfang”. Om dette krav anfgrer Hgjesteret i Maastricht-sagen bl.a. i premis
9.2 falgende:

"Udtrykket »narmere bestemt omfang« ma forstas saledes, at der skal fo-
retages en positiv afgraensning af de overladte befgjelser dels med hen-
syn til sagsomrader, dels med hensyn til befgjelsernes karakter. Af-
graensningen skal gere det muligt at vurdere suvergnitetsafgivelsens
omfang. Sagsomraderne kan beskrives i rummelige kategorier, og det
kan ikke kreeves, at omfanget af suveranitetsafgivelsen er angivet sa
preecist, at der ikke kan blive tale om skan eller fortolkningstvivl. De
overladte befgjelser kan angives ved henvisning til en traktat.

Bestemthedskravet i § 20, stk. 1, udelukker, at det overlades til den internationale or-
ganisation selv at bestemme omfanget af sine befgjelser.

Udtrykket »naermere bestemt omfang« kan ikke forstas saledes, at befajelser, der til-
kommer rigets myndigheder, kun kan overlades til en international organisation i be-
grenset - dvs. mindre — omfang.”

Serligt om forholdet mellem bestemthedskravet og en generel hjemmelsbestem-
melse i den tidligere artikel 235 i EF-traktaten (nuvarende artikel 308) anfarer Hg-
jesteret fglgende:

”Som anfgrt har appellanterne imidlertid sarligt gjort geldende, at den generelle
hjemmelsbestemmelse i EF-traktatens art. 235 muligger inddragelse af nye sagsom-
rader under EF's kompetence i et omfang, som indebarer, at bestemthedskravet i
grundlovens § 20 ikke er opfyldt. De har anfart, at dette fremgar af den made, hvor-
pa artikel 235 har veret anvendt forud for gennemfarelsen af Unionstraktaten. De
har herved bl.a. henvist til det materiale, som er blevet fremlagt i henhold til Hgje-
sterets kendelse af 3. november 1997 (medtaget i uddrag foran i afsnit 5). De har
endvidere anfart, at de &ndringer i EF-traktaten, som er foretaget ved Unionstrakta-
ten, indebzrer en udvidelse af anvendelsesomradet for art. 235.

Hertil bemarkes, at sagen som navnt vedrarer spgrgsmalet, om loven om Danmarks
tiltreedelse af EF-traktaten med det indhold, denne har faet ved Unionstraktaten, er
vedtaget i overensstemmelse med grundloven. Der skal saledes ikke tages stilling til,
om der ved bestemte retsakter mv. vedtaget i medfgr af art. 235 i tiden forud for
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traktatendringen matte vare sket en overskridelse af grenserne for den overladte
kompetence.

Ved traktatendringen er angivelsen af samarbejdsomréader i art. 3 udvidet, og der er
indsat nye afsnit i Traktatens tredje del om »Fallesskabets politikker«. En raeekke af
de sagsomrader, hvor art. 235 tidligere blev anfart som hjemmel for udstedelse af
retsakter mv., er saledes nu reguleret eller dog navnt i Traktaten. Unionstraktatens
sgjle 2 og 3 indeholder i gvrigt bestemmelser om mellemstatsligt samarbejde pa en
rekke andre omrader. Anvendelsesomradet for art. 235 ma vurderes pa denne bag-
grund.

EF-traktatens art. 235 har fglgende ordlyd:

»Safremt en handling fra Fallesskabets side viser sig pakraevet for at virkeliggere et af
Fallesskabets mal inden for fellesmarkedets rammer, og denne Traktat ikke inde-
holder forngden hjemmel hertil, udferdiger Radet pa forslag af Kommissionen og
efter at have indhentet udtalelse fra Europa-Parlamentet med enstemmighed pas-
sende forskrifter herom.«

Det fremgar af ordlyden af art. 235, at det forhold, at en handling fra Fellesskabets
side anses for pakravet for at virkeliggere et af Fallesskabets mal, ikke i sig selv ud-
gar et tilstreekkeligt grundlag for at bringe bestemmelsen i anvendelse. Det er yderli-
gere en betingelse, at den patenkte handling ligger »inden for fazllesmarkedets ram-
mer«. Dette ma - sammenholdt med art. 2, hvorefter Fallesskabets opgaver skal va-
retages »gennem oprettelsen af et felles marked og en gkonomisk og monetar union
samt gennem ivaerksettelse af felles politikker eller aktioner som omhandlet i art. 3
0g 3a« - forstas saledes, at den pétznkte handling skal ligge inden for de rammer for
Feallesskabets virke, som fremgar af Traktatens gvrige bestemmelser, herunder navn-
lig dens tredje del om Fellesskabets politikker og opregningen i art. 3 og art. 3a af de
enkelte virkeomrader. Denne forstaelse er i overensstemmelse med regeringens notat
af 21. januar 1997 til Folketingets Europaudvalg (omtalt foran i afsnit 4) og bekref-
tes af EF-domstolens plenumudtalelse 2/94 af 28. marts 1996 (omtalt foran i samme
afsnit), hvor det i pregmis 29 og 30 hedder (Saml. 1996-1, s. 1788):

»29. Artikel 235 tilsigter at afhjelpe den manglende hjemmel i de tilfeelde, hvor der
ikke udtrykkeligt eller forudsetningsvis ved sarlige bestemmelser i traktaten er tillagt
Fallesskabets institutioner befgjelser, i det omfang, sadanne befajelser alligevel viser
sig at vaere ngdvendige, for at Feallesskabet kan udgve sine funktioner med henblik
pa at né et af de mal, der er fastlagt i traktaten.

30. Da denne bestemmelse er en del af et institutionelt system, der bygger pa prin-
cippet om tildelte kompetencer, kan den ikke anvendes som hjemmel for en udvidel-
se af Fellesskabets kompetenceomréade ud over den generelle ramme, der falger af
traktatbestemmelserne som helhed, navnlig de bestemmelser, hvori Fallesskabets
opgaver og virke fastleegges. Artiklen kan under ingen omstendigheder anvendes
som hjemmel for fastszttelse af bestemmelser, der reelt har som konsekvens, at trak-
taten @ndres, uden at den herfor foreskrevne fremgangsmade falges.«

Den anfarte forstaelse af art. 235 ma leegges til grund, selv om bestemmelsen forud
for traktatendringen matte vaere anvendt ud fra en mere vidtgdende forstaelse.

En lov, som ikke reekker leengere end til at overlade befgjelser til at udstede retsakter
eller beslutte andre foranstaltninger i overensstemmelse med den foran anfarte for-
staelse af art. 235, indebarer ikke en krankelse af bestemthedskravet i grundlovens §
20.
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Vedtagelse efter art. 235 kan kun ske med enstemmighed. Regeringen kan saledes
hindre, at bestemmelsen anvendes til vedtagelser, som ligger uden for de angivne
rammer for Danmarks overladelse af kompetence til EF. Regeringen kan ikke med-
virke til vedtagelse af forslag, som falder uden for disse rammer og derfor forudsat-
ter yderligere suveranitetsoverladelse. Pa baggrund af det formaél, som art. 235 skal
tilgodese, er det uundgéeligt, at den ngjagtige afgrensning af anvendelsesomradet for
bestemmelsen kan give anledning til tvivl. Under hensyn hertil ma der ved tiltreedel-
sesloven anses indrammet regeringen en ikke ubetydelig margin.”

En yderligere betingelse for, at § 20 kan anvendes, falger af kravet i grundlovens §
20, stk. 1, om, at der kun kan overlades befgjelser til mellemfolkelige myndigheder,
der er oprettet ved gensidig overenskomst” med andre stater.

Om gensidighedskravet anfgrer Henrik Zahle, a.st., side 264 f., bl.a., at der ikke kan
stilles krav om, at de enkelte medlemsstater skal have lige stor indflydelse, idet ind-
flydelsen ma kunne afpasses efter deltagerstatens starrelse med hensyn til befolk-
ning, valgere, areal mv. Tilsvarende synspunkter anfares bl.a. af Alf Ross, Dansk
Statsforfatningsret (3. udg. ved Ole Espersen, 1980), side 411, Max Sgrensen, Stats-
forfatningsret (2. udg. ved Peter Germer, 1973), side 311 f., og Hjalte Rasmussen i
Danmarks Riges Grundlov med kommentarer (1999), side 126 f.

| Maastricht-sagen udtalte Hagjesteret sig bl.a. ogsa om den begransning i anvendel-
sesomradet for § 20, der ligger i, at Danmark fortsat skal besta som en selvstendig
stat. Hgjesteret udtalte i den forbindelse bl.a. falgende:

"Det ma anses for forudsat i grundloven, at der ikke kan ske overladelse af
befajelser i et sadant omfang, at Danmark ikke leengere kan anses for
en selvstendig stat. Fastleeggelsen af graenserne herfor ma i helt over-
vejende grad bero pa overvejelser af politisk karakter. Hgjesteret finder
det utvivisomt, at der med tiltreedelsesloven ikke er afgivet suveranitet
til Feellesskabet i et sadant omfang, at det er i strid med den anfarte
forudsatning i grundloven.”

Der har endvidere veeret rejst spergsmal om, hvilken betydning en
grundlovsmaessig forudsaetning om demokratisk styreform har for ad-
gangen til at overlade befgjelser efter grundlovens § 20. Herom anfarer
Hgjesteret i Maastricht-sagen falgende i preemis 9.9:

”Med hensyn til spgrgsmalet, om suveranitetsafgivelsen i henhold til til-
treedelsesloven har en sadan karakter, at den strider mod grundlovens
forudsaetning om en demokratisk styreform, bemeerkes, at enhver over-
ladelse af dele af Folketingets lovgivningskompetence til en internati-
onal organisation vil indebere et vist indgreb i den danske demokrati-
ske styreform. Dette er taget i betragtning ved udformningen af de
strenge krav til vedtagelsen efter § 20, stk. 2. For sa vidt angar EF-
traktaten er lovgivningskompetence i forste reekke overfart til Radet, i
hvilket den danske regering - under ansvar over for Folketinget - kan
gare sin indflydelse gaeldende. Det ma anses for overladt til Folketin-
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get at tage stilling til, om regeringens deltagelse i EF-samarbejdet bar
veere betinget af yderligere demokratisk kontrol. Hgjesteret finder hel-
ler ikke i denne henseende noget grundlag for at anse tiltreedelsesloven
for grundlovsstridig.”

Der kan om spegrgsmalet endvidere henvises til Henrik Zahle, EU og
den danske grundlov (1998), side 64 ff., og Jens Teilberg Sendergaard i
Ugeskrift for Retsvaesen 2001 B, side 248 ff.

3. Generelt om forfatningstraktaten
3.1. Oversigt over forfatningstraktatens indhold

| det fglgende gives en kortfattet oversigt over forfatningstraktatens indhold. For
en mere udfarlig behandling af indholdet af forfatningstraktaten henvises til Uden-
rigsministeriets redegarelse om forfatningstraktaten.

Forfatningstraktaten indebarer en ophavelse af Traktaten om oprettelse af Det
Europeiske Fellesskab, Traktaten om Den Europaiske Union samt visse tilknytte-
de akter, jf. forfatningstraktatens artikel 1V-437. Det forhold, at der i betegnelsen
for traktaten indgar udtrykket forfatning, @ndrer ikke ved, at ogsa den nye traktat
har karakter af en folkeretlig aftale mellem en raekke stater. | forfatningstraktatens
artikel 1-1 fastslas det i overensstemmelse hermed bl.a., at Unionen udegver de
kompetencer, som medlemsstaterne tildeler den, og det er i traktatens artikel 1V-
446 fastsat, at denne traktat ratificeres af De Hgje Kontraherende Parter (medlems-
staterne) efter deres forfatningsmessige bestemmelser.

Der sker med forfatningstraktaten en @ndring af den grundlaeggende struktur i EU's
traktatgrundlag, der saledes ikke lengere vil bygge pa de 3 "sgjler”, som blev indfert
ved Maastricht-traktaten fra 1992 - sgjle 1. det overstatslige samarbejde om bl.a. det
indre marked (EF-traktaten), sgjle 2: det mellemstatslige samarbejde om den falles
udenrigs- og sikkerhedspolitik (EU-traktaten) og sgjle 3: det mellemstatslige samar-
bejde om retlige og indre anliggender (EU-traktaten).

Forfatningstraktaten er opdelt i fire dele. Del I indeholder en raekke overordnede
bestemmelser. Den Europaiske Unions Charter udger forfatningstraktatens del I1.
Forfatningstraktatens del 111 omhandler Unionens politikker og funktionsmade, og
i del 1V er fastsat visse almindelige og afsluttende bestemmelser.

| forfatningstraktatens del | defineres bl.a. Unionens verdier og malsetninger samt
forholdet mellem Unionen og medlemsstaterne (afsnit 1), og der fastsattes visse
bestemmelser om grundlaeggende rettigheder og Unionsborgerskab (afsnit 11). Del |
indeholder herudover bl.a. regler om Unionens befgijelser (afsnit 111) og om Unio-
nens udgvelse af sine befgjelser (afsnit V).

| afsnit 111 viderefares princippet om kompetencetildeling. Det fremgar saledes bl.a.
af forfatningstraktatens artikel 1-11, at afgrensningen af Unionens befgjelser er
underlagt princippet om kompetencetildeling, og at Unionen i medfgar af dette prin-
cip handler inden for rammerne af de befgjelser, som medlemsstaterne har tildelt
den i forfatningstraktaten, med henblik pa at opfylde de mal, der er fastsat heri.
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| afsnit 111 fastlegges herudover i artikel 1-13 og 1-14, pa hvilke omrader Unionen
har enekompetence, og pa hvilke omrader Unionen deler sin kompetence med
medlemsstaterne. | artikel 1-12 er der bl.a. fastsat regler om betydningen af, at der
pa et omrade er henholdsvis enekompetence og delt kompetence med medlemssta-
terne. Det er sdledes i artikel 1-12, stk. 1, fastsat, at det kun er Unionen, der kan
lovgive og vedtage juridisk bindende retsakter, nar Unionen i forfatningstraktaten
tildeles enekompetence pa et bestemt omrade, og at medlemsstaterne kun har befg-
jelse hertil efter bemyndigelse fra Unionen eller med henblik pa at gennemfare de
retsakter, som Unionen vedtager. Hvis Unionen derimod pa et bestemt omrade ved
forfatningstraktaten tildeles en kompetence, som den deler med medlemsstaterne,
kan bade Unionen og medlemsstaterne lovgive og vedtage juridisk bindende retsak-
ter pa det pageldende omrade, og medlemsstaterne udgver deres kompetence, i det
omfang Unionen ikke har udgvet sin kompetence eller er ophgrt med at udgve den,
Jf. artikel 1-12, stk. 2. I artikel 1-12, stk. 6, er det endvidere fastsat, at omfanget af og
de nermere bestemmelser for Unionens udgvelse af befgjelser fastlegges i de speci-
fikke bestemmelser for de enkelte omrader i forfatningstraktatens del I11.

Forfatningstraktaten indeholder desuden i artikel 1-18, en sakaldt fleksibilitetsbe-
stemmelse, der aflgser reglen i EF-traktatens artikel 308 (tidligere artikel 235). Efter
denne bestemmelse kan Radet — pa forslag af Europa-Kommissionen og efter at
have indhentet godkendelse fra Europa-Parlamentet — med enstemmighed vedtage
passende foranstaltninger, safremt en handling fra Unionens side forekommer pa-
krevet inden for rammerne af de politikker, der er fastlagt i del 111, for at na et af
malene i forfatningstraktaten, og forfatningstraktaten ikke indeholder forngden
hjemmel hertil.

Endelig er der i del I fastsat regler om Unionens institutioner og organer, herunder
om Europa-Parlamentet, Europa-Kommissionen og Ministerradet (afsnit 1V).

Forfatningstraktatens del 11 bestar af bestemmelserne i Den Europziske
Unions Charter. Rettighederne i charteret er inddelt i seks afsnit; ”verdig-
hed” (afsnit 1), ”friheder” (afsnit 1), "ligestilling” (afsnit I11), solidaritet”
(afsnit 1V), "borgerrettigheder” (afsnit V) og “retfeerdighed i retssystemet”
(afsnit VV1). Af konkrete rettigheder mv. kan bl.a. nevnes forbud mod tortur,
ret til at indga &gteskab, ytrings- og informationsfrihed, ret til uddannelse,
forbud mod diskrimination pa grund af race, religion mv., ret til sunde ar-
bejdsforhold og ret til en retferdig og offentlig rettergang.

Forfatningstraktatens del 111 fastlegger Unionens politikker og funktionsmade. |
afsnit I er fastsat visse generelle anvendelsesbestemmelser om de forskellige politik-
ker og aktiviteter, der er naevnt i del I11. Afsnit 11 vedrgrer Unionens politik med
hensyn til ikke-forskelsbehandling og Unionsborgerskab.

Forfatningstraktatens del 111, afsnit 111, har overskriften ”Interne poli-
tikker og foranstaltninger” og er inddelt i fem kapitler. Kapitel I inde-
holder Unionens politik i forhold til det indre marked, herunder den fri
bevaegelighed for bl.a. personer, tjenesteydelser og varer. Hertil kom-
mer bl.a. konkurrenceregler og fiskale bestemmelser. Kapitel 1l om-
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handler den gkonomiske og monetere politik, og i kapitel 111 er der
fastsat regler om politikker pa visse andre omrader, herunder landbrug
og fiskeri, miljg samt forbrugerbeskyttelse. Kapitel 1V har overskriften
”Et omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed” og vedrgrer Unio-
nens politik inden for en raekke retlige og indre anliggender. Endelig
er der i kapitel V regler om visse omrader — f.eks. folkesundhed og kul-
tur — hvor Unionen kan beslutte at gennemfgre koordinerende, supple-
rende eller understgttende tiltag,

Afsnit IV i del 11 har overskriften ”De oversgiske landes og territoriers associe-
ring” og indeholder bl.a. regler om Grgnlands forhold. Der er endvidere knyttet en
protokol til forfatningstraktaten om en s&rlig ordning for Grgnland. Om Fargernes
forhold er det i forfatningstraktatens artikel 1V/-440, stk. 6, litra a, bestemt, at trakta-
ten ikke finder anvendelse pa Fergerne.

Reglerne om Unionens optraeden udadetil er fastsat i forfatningstrakta-
tens del 111, afsnit V, der er opdelt i fglgende otte kapitler: Generelle
anvendelsesbestemmelser (kapitel 1), Den feelles udenrigs- og sikker-
hedspolitik (kapitel 11), Den felles handelspolitik (kapitel 111), Samar-
bejde med tredjelande og humaniteer bistand (kapitel 1V), Restriktive
foranstaltninger (kapitel V), Internationale aftaler (kapitel V1), Unio-
nens forbindelser med internationale organisationer og tredjelande
samt Unionens delegationer (kapitel VII) og Gennemfgrelse af solida-
ritetsbestemmelsen (kapitel VIII).

| forfatningstraktatens del 111, afsnit VI, om Unionens funktionsmade er der fastsat
en rekke bestemmelser om Unionens institutioner, herunder om Europa-
Parlamentet, Europa-Kommissionen og Ministerradet. Afsnit VI indeholder endvi-
dere visse finansielle bestemmelser samt bestemmelser om sakaldt forsterket sam-
arbejde mellem medlemsstater inden for Unionen.

Endelig indeholder afsnit V11 i forfatningstraktatens del 111 visse felles bestemmel-
ser.

| forfatningstraktatens del IV er der fastsat en rekke almindelige og afsluttende
bestemmelser, herunder om ophavelse af EF-traktaten, EU-traktaten samt visse
tilknyttede akter (artikel 1V-437), om succession og retlig kontinuitet (artikel 1V-
438), om proceduren for fremtidige revisioner af forfatningstraktaten (artikel V-
443) samt om forfatningstraktatens ikrafttreeden (artikel 1V-447).

3.2. Seerligt om nogle af EU-rettens virkemidler og deres forhold til grundlo-
vens § 20

Med forfatningstraktaten @ndres betegnelserne for Unionens retsakter, der tidligere
navnlig var reguleret af EF-traktatens artikel 249. Det fremgar saledes af forfat-
ningstraktatens artikel 1-33, at EU’s institutioner ved udgvelsen af Unionens befg-
jelser anvender faglgende retsakter: europziske love, europziske rammelove, euro-
paiske forordninger, europziske afgerelser, henstillinger og udtalelser.
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Om de enkelte retsakter kan narmere oplyses falgende:

En europeisk lov er en almengyldig lovgivningsmassig retsakt. Europeiske love er
bindende i alle enkeltheder og galder umiddelbart i hver medlemsstat. De kan ska-
be rettigheder og pligter for staterne og umiddelbart palegge individerne pligter og
give dem rettigheder. Europziske love er en ny betegnelse for forordninger.

En europeisk rammelov er en lovgivningsmassig retsakt, der er bindende for en-
hver medlemsstat, som den er rettet til, med hensyn til det tilsigtede mal, men over-
lader det til de nationale myndigheder at bestemme form og midler for gennemfg-
relsen. Europeiske rammelove er en ny betegnelse for direktiver.

| EF-Domstolens praksis er det med hensyn til direktiver fastslaet, at borgerne,
safremt medlemsstaterne har overskredet fristen for gennemfarelse af et direktiv
eller har gennemfart direktivet forkert, kan statte ret over for medlemsstaternes
myndigheder pa de bestemmelser i direktivet, som er egnede til anvendelse ved
nationale domstole og administrative myndigheder. Der henvises nermere til Claus
Gulmann og Karsten Hagel-Sgrensen, EU-ret (3. udg., 1995), side 170 ff., med
henvisninger til retspraksis. Det ma antages, at en europaisk rammelov pa samme
made som direktiver vil kunne have direkte virkning i den forstand, at de kan tillzg-
ge borgerne rettigheder, som kan gares gaeldende umiddelbart over for de nationale
myndigheder.

Ogsa aftaler, som EF har indgaet med tredjelande eller med andre internationale organisa-
tioner, kan efter EF-Domstolens praksis i visse tilfelde have direkte virkning i medlemssta-
terne, jf. nermere Claus Gulmann og Karsten Hagel-Sgrensen, a.st., side 180 ff., med hen-
visninger til retspraksis, samt pkt. 2.3.2.3 ovenfor.

En europzisk forordning er en almengyldig ikke-lovgivningsmassig retsakt til gen-
nemfarelse af lovgivningsmassige retsakter og visse specifikke bestemmelser i for-
fatningstraktaten. Det ma forventes, at europziske forordninger vil blive anvendt i
stedet for de retsakter, som Europa-Kommissionen pa grundlag af befajelser tildelt
af Radet hidtil har udstedt i en sakaldt komité-procedure, jf. herved EF-traktatens
artikel 202.

En europzisk forordning kan enten veare bindende i alle enkeltheder og gelde
umiddelbart i hver medlemsstat eller vere 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 europzisk afgarelse er en ikke-lovgivningsmassig retsakt, der er bindende i alle
enkeltheder. Nar afgarelsen angiver, hvem den er rettet til, er den kun bindende for
disse, herunder eventuelt personer og virksomheder. Europaiske afgerelser er en ny
betegnelse for de retsakter, der hidtil har haft betegnelsen beslutninger og afgarel-
ser.

Hvis en traktat giver Unionen hjemmel til pa nye omrader at anvende retsakter som
navnt ovenfor, vil dansk tilslutning til traktaten forudsette anvendelse af grundlo-
vens § 20, i det omfang retsakterne har eller kan have direkte virkning i forhold til
borgere mv. i medlemsstaterne, saledes at der er tale om overladelse af befajelser
efter grundloven.
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Det bemerkes i den forbindelse, at der ikke ngdvendigvis er tale om overladelse af befgjel-
ser omfattet af grundlovens § 20, selv om en traktatbestemmelse giver mulighed for at
gennemfare retsakter (som f.eks. europeiske love eller rammelove), der efter deres generel-
le karakter vil kunne indeholde bestemmelser, der virker umiddelbart. Afgarende er, om
den konkrete traktatbestemmelse ma fortolkes saledes, at der er hjemmel til i sddanne rets-
akter at gennemfgre bestemmelser med direkte virkning i forhold til borgere mv. i med-
lemsstaterne.

Bestemmelser i selve EU’s traktatgrundlag vil ogsa kunne have direkte virkning, jf.
om EF-traktaten Claus Gulmann og Karsten Hagel-Sgrensen, a.st., side 177. Trak-
tatbestemmelser med direkte virkning rejser dog ikke i almindelighed spgrgsmal om
anvendelse af grundlovens § 20. Det skyldes, at traktatbestemmelserne ligger fast pa
tidspunktet for Danmarks tiltreedelse, saledes at der i disse tilfzlde ikke er tale om at
overlade befgjelser til at fastseette bestemmelser med direkte virkning. Traktatbe-
stemmelser med direkte virkning gares til en del af dansk ret ved at blive sat i kraft
ved lov, jf. f.eks. § 3, stk. 1, i lov nr. 447 af 11. oktober 1972 med senere @ndringer
om Danmarks tiltredelse af De Europeiske Fellesskaber. Ifglge denne bestemmel-
se "sttes bestemmelserne i de i § 4 nevnte traktater mv. i kraft i Danmark i det
omfang, de efter fellesskabsretten er umiddelbart anvendelige i Danmark". De pé-
geldende traktatbestemmelser er derved blevet en del af dansk lov pa samme made
som de ved Danmarks tilslutning til traktaten allerede udstedte retsforskrifter, jf.
den nazvnte lovs § 3, stk. 2, og 1972-redegarelsen, side 108.

4. Forfatningstraktaten og dens forhold til grundloven
4.1. Indledning og afgreensning af problemstillingen

| det falgende vurderes forholdet mellem en rekke bestemmelser i forfatningstrak-
taten og grundloven.

Formalet er navnlig at vurdere, i hvilket omfang der med forfatningstraktaten sker
yderligere overladelse til Unionen af befgjelser, der efter grundloven tilkommer
rigets myndigheder, saledes at gennemfarelsen i dansk ret af forfatningstraktaten
skal ske efter proceduren i grundlovens § 20, stk. 2.

Endvidere er formalet at afklare, om Danmarks tilslutning til forfatningstraktaten
kan rejse andre spgrgsmal i forhold til grundloven, herunder om en eventuel yderli-
gere overladelse af befgjelser kan ske inden for rammerne af bestemmelsen i grund-
lovens § 20, eller om der kraeves en grundlovszndring.

Under pkt. 4.2 behandles spargsmalet om, hvorvidt det forhold, at forfatningstrak-
taten erstatter — og ikke blot &ndrer - det hidtidige traktatgrundlag, i sig selv rejser
spgrgsmal i forhold til grundloven. En rekke spergsmal om forholdet mellem
grundloven og de @ndringer, der med forfatningstraktaten sker med hensyn til EU-
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institutionernes organisation, sammensatning, afstemningsregler mv., omtales un-
der pkt. 4.3.

Pkt. 4.4 vedrgrer de politikomrader inden for Unionen, hvor der efter Justitsmini-
steriets opfattelse kan rejses spargsmal om, hvorvidt forfatningstraktaten indebzrer,
at der til Unionen overlades yderligere befgjelser, som efter grundloven tilkommer
rigets myndigheder.

Herefter omtales under pkt. 4.5 en rekke tvaergaende bestemmelser i forfatnings-
traktaten, som kan give anledning til at overveje forholdet til grundloven. Det drejer
sig bl.a. om en bestemmelse om det EU-retlige forrangsprincip, bestemmelserne
om Den Europziske Unions Charter om grundleggende rettigheder samt forfat-
ningstraktatens sakaldte fleksibilitetsbestemmelse.

Under pkt. 4.6. omtales visse spargsmal om Fergernes og Grgnlands status i for-
hold til forfatningstraktaten.

Pkt. 4.7 indeholder nogle sammenfattende bemarkninger om, hvorvidt en procedu-
re efter grundlovens § 20 vil vaere ngdvendig i forbindelse med Danmarks tiltreedel-
se af forfatningstraktaten. | forlengelse af det indeholder pkt. 4.8 nogle sammenfat-
tende bemarkninger, der vedragrer, om en § 20-procedure ogsa vil vare tilstraekke-
lig, eller om det i stedet mé antages, at forfatningstraktaten ikke vil kunne tiltredes
inden for grundlovens rammer.

Der er til forfatningstraktaten knyttet en rekke protokoller og erklaeringer. Af szrlig
betydning for Danmark er i den forbindelse protokol nr. 20 om Danmarks stilling.
Protokollen indeholder bl.a. en bestemmelse om, at Danmark ikke deltager i en
rekke tiltag mv., der har indvirkning pa forsvarsomradet. Desuden indeholder pro-
tokol nr. 20 bestemmelser, der vedrgrer Danmarks stilling i forhold til forfatnings-
traktatens regler om samarbejde om en rakke retlige og indre anliggender.

Protokol nr. 14 om visse bestemmelser vedrgrende Danmark med hensyn til Den
@konomiske og Monetzre Union indebarer en viderefgrelse af Danmarks undta-
gelse med hensyn til tredje fase af Den @konomiske og Monetzre Union. | proto-
kollens artikel 1 er det saledes fastsat, at alle bestemmelser i forfatningstraktaten og
statutten for Det Europziske System af Centralbanker og Den Europaiske Cen-
tralbank, hvori der henvises til en dispensation, vil gelde for Danmark. Det svarer
til reglen i pkt. 2 i den nugaldende protokol (nr. 26) fra 1992 om visse bestemmel-
ser vedrgrende Danmark.

De protokoller mv., der er knyttet til forfatningstraktaten, omtales yderligere i det
falgende, i det omfang de kan have betydning for vurderingen af forholdet mellem
forfatningstraktaten og grundloven.

4.2. Indfgrelse af en ny traktat, der treeder i stedet for EF-traktaten, EU-
traktaten mv.

a) Forfatningstraktaten
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Forfatningstraktaten indebarer som navnt under pkt. 3 en ophavelse af Traktaten
om Det Europeiske Fallesskab, Traktaten om Den Europeiske Union samt visse
tilknyttede akter. Forfatningstraktatens artikel 1V-437, stk. 1, indeholder saledes
folgende bestemmelse:

”Artikel 1V-437

1. Denne traktat om en forfatning for Europa ophaver traktaten om opret-

(...

telse af Det Europaiske Feallesskab og traktaten om Den Europaiske
Union samt pa de betingelser, der er fastsat i protokollen om akter og
traktater til supplering eller @ndring af traktaten om oprettelse af Det
Europziske Fzllesskab og traktaten om Den Europaiske Union, de ak-
ter og traktater, der har suppleret eller &ndret dem, jf. dog stk. 2 i den-
ne artikel.

| forfatningstraktatens artikel 1VV-438 er der fastsat fglgende bestem-
melse om succession og retlig kontinuitet:

”Artikel 1V-438

1. Den Europaiske Union, der oprettes ved denne traktat, treeder i stedet for
Den Europeiske Union, som oprettet ved traktaten om Den Europaiske
Union, og Det Europeiske Fzllesskab.

2. De institutioner, organer, kontorer og agenturer, der eksisterer pa datoen for den-
ne traktats ikrafttreedelse, udgver i den sammens&tning, de har pa denne dato, deres
befgjelser som omhandlet i denne traktat, sa lenge der ikke er vedtaget nye bestem-
melser i medfar heraf eller indtil udlgbet af deres mandat, jf. dog artikel 1V-439.

3. Retsakter, der er vedtaget af institutioner, organer, kontorer og agenturer pa
grundlag af de traktater og akter, der ophaves ved artikel 1V-437, forbliver i kraft.
Deres retsvirkninger bevares, sa lenge disse retsakter ikke er ophavet, annulleret el-
ler &ndret i medfer af denne traktat. Det samme gelder de konventioner, som med-
lemsstaterne har indgéaet pa grundlag af de traktater og akter, der ophaves ved artikel
IV-437.

De gvrige dele af geldende EF- og EU-ret, der eksisterer pa tidspunktet for denne
traktats ikrafttreedelse, navnlig interinstitutionelle aftaler, afgerelser og aftaler truffet
af repraesentanterne for medlemsstaternes regeringer forsamlet i Radet, aftaler indga-
et mellem medlemsstaterne, der vedrgrer Unionens eller Fzllesskabets funktion eller
har tilknytning til disses virke, erkleringer, herunder erkleringer i forbindelse med
regeringskonferencer, samt resolutioner og andre tilkendegivelser fra Det Europeai-
ske Rad eller Radet og resolutioner og andre tilkendegivelser, der vedrarer Felles-
skabet eller Unionen og er vedtaget af medlemsstaterne efter felles overenskomst,
bevares ligeledes, sa lenge de ikke er ophavet eller &ndret.

4. Den retspraksis, der er fastlagt af Domstolen for De Europziske Fallesskaber og
af Retten i Farste Instans vedrgrende fortolkning og anvendelse af de traktater og
akter, der ophaves ved artikel 1V-437, samt af de retsakter og konventioner, der er
vedtaget med henblik pa deres anvendelse, vil fortsat udgere en kilde til fortolkning
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mutatis mutandis af EU-retten og navnlig af de tilsvarende bestemmelser i forfatnin-
gen.

5. Kontinuiteten i de administrative og retslige procedurer, der er indledt
inden datoen for denne traktats ikrafttreedelse, er sikret inden for for-
fatningens rammer. De institutioner, organer, kontorer og agenturer,
der er ansvarlige for disse procedurer, treffer alle ngdvendige for-
holdsregler med henblik herpa.”

b) Forholdet til grundloven

EU’s nugzldende traktatgrundlag indeholder en raekke bestemmelser, der er gen-
nemfart i dansk ret efter proceduren i grundlovens § 20.

Som det fremgar af pkt. a, er det i forfatningstraktatens artikel 1\V-438 fastsat, at
Den Europaiske Union, der oprettes ved forfatningstraktaten, treder i stedet for
Den Europziske Union, som oprettet ved EU-traktaten, og Det Europeiske Fal-
lesskab. I overensstemmelse hermed er det i forfatningstraktatens artikel 1V-437
endvidere bestemt, at forfatningstraktaten ophsaver bl.a. EF-traktaten og EU-
traktaten.

Det anfarte indebarer bl.a., at de befgjelser i EF-traktaten, som Danmark tidligere
under iagttagelse af grundlovens § 20 har overladt til EF, for fremtiden vil tilkom-
me Den Europziske Union, som oprettes ved forfatningstraktaten.

Der kan pa den baggrund rejses det spgrgsmal, om det er ngdvendigt at gennemfg-
re forfatningstraktaten efter grundlovens § 20, allerede fordi de befgjelser, der tidli-
gere er overladt til EF under iagttagelse af en § 20-procedure, med forfatningstrak-
taten vil tilkomme Den Europziske Union, som oprettes ved forfatningstraktaten.

Om dette spgrgsmal bemarkes falgende:

Selv om det kan gares geldende, at der med forfatningstraktaten ud fra en helt
formel betragtning er tale om etablering af en ny mellemfolkelig myndighed — nem-
lig Den Europaiske Union, der oprettes ved denne traktat — vil dette efter Justits-
ministeriets opfattelse ikke i sig selv fare til, at proceduren i grundlovens § 20 skal
falges i forbindelse med Danmarks tilslutning til forfatningstraktaten. | forhold til
grundlovens § 20 kan det saledes ikke antages i sig selv at veare afggrende, at fast-
leggelsen af de fremtidige rammer for medlemsstaternes samarbejde sker ved at
vedtage en ny, samlet traktat, der aflgser de hidtidige traktater mv., i stedet for —
som ved tidligere lejligheder — at foretage &ndringer i de eksisterende traktater.

Hertil kommer, at forfatningstraktatens artikel 1VV-438 indeholder en bestemmelse
om succession og retlig kontinuitet i forbindelse med ophavelsen af det hidtidige
traktatgrundlag. Bestemmelsen fastslar bl.a., at det pa tidspunktet for forfatnings-
traktatens ikrafttreeden fortsat er Unionens nuvarende institutioner og organer mv.,
der udaver befajelserne efter forfatningstraktaten, og at den galdende EF- og EU-
ret, herunder de retsakter, der er vedtaget af Unionens institutioner og organer mv.,
forbliver i kraft efter forfatningstraktatens ikrafttreeden, indtil de ophaves, annulle-
res eller @ndres i medfar af forfatningstraktaten.
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Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at vurderingen
af, om forfatningstraktaten skal gennemfgres efter § 20-proceduren, vil
afhenge af de samme forhold, som indgar ved en vurdering af, om det
er ngdvendigt at fglge proceduren i § 20 i en situation, hvor der foreta-
ges &ndringer i en traktat, der tidligere er gennemfgrt efter proceduren
I § 20, jf. herved ovenfor pkt. 2.3.2.2 og Henrik Zahle, a.st. side 276.

Det betyder, at det afggrende i forste reekke er, om forfatningstraktaten
i forhold til den overladelse af befgjelser, der allerede er sket med det
galdende traktatgrundlag, indebeerer en yderligere overladelse af befo-
jelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder.

Om det forhold, at der i den nye traktats titel indgar ordet ,,forfatning“, bemarkes
felgende:

Selve betegnelsen for traktaten &ndrer som omtalt under pkt. 3.1 ikke ved, at for-
fatningstraktaten pa samme made som de hidtidige EF- og EU-traktater er en fol-
keretlig aftale mellem EU’s medlemsstater. Der er sdledes ikke tale om, at forfat-
ningstraktaten treeder i stedet for de nationale forfatninger, herunder den danske
grundlov. Desuden indebearer det anferte, at forfatningstraktaten lever op til kravet
i grundlovens § 20 om at vere en ,,overenskomst med andre stater*.

I gvrigt bliver udtrykket forfatning allerede i dag i en reekke sammen-
hange anvendt i forbindelse med beskrivelsen af det geeldende trak-
tatgrundlag. EF-Domstolen har saledes udtalt, at EF-traktaten udger
det forfatningsmaessige grundlag for et retsfaellesskab. Domstolen har
pa den baggrund bl.a. fastslaet nogle EF-retlige principper og rets-
virkninger, der ikke udtrykkeligt fremgar af traktaten, som f.eks. prin-
cippet om medlemsstaternes erstatningspligt for ikke at overholde fzl-
lesskabsretten.

4.3. £ndringer af institutionernes organisation, sammensatning og afstem-
ningsregler mv.

4.3.1. Generelt
a) Forfatningstraktaten

Der gennemfgres med forfatningstraktaten @ndringer af institutionernes organisati-
on og sammensgtning samt af afstemningsreglerne. Nogle af disse @ndringer omta-
les i det fglgende, idet reglerne om Kommissionens sammensatning behandles sar-
skilt nedenfor under pkt. 4.3.2.

| artikel 1-22 etableres hvervet som Det Europeiske Rads formand. Af bestemmel-
sen fremgar det, at Det Europziske Rad valger sin formand for en periode pa 2 %2
ar med mulighed for genvalg én gang, jf. artikel 1-22, stk. 1.
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Det Europziske Rads formands opgaver er fastlagt i artikel 1-22, stk. 2, og det fal-
ger bl.a. heraf, at formanden leder Det Europaiske Rads arbejde, at formanden
sikrer forberedelsen og kontinuiteten af Det Europziske Rads arbejde i samarbejde
med bl.a. formanden for Kommissionen, og at formanden bestraeber sig pa at
fremme sammenhold og konsensus i Det Europziske Rad.

Efter forfatningstraktatens artikel 1-22, stk. 3, ma Det Europziske Rads formand
ikke bestride et nationalt embede. Det fglger endvidere af artikel 1-25, at Det Euro-
pziske Rads formand ikke deltager i afstemninger i Det Europaiske Rad.

Der etableres endvidere med forfatningstraktaten et nyt hverv som EU-
udenrigsminister, jf. artikel 1-28. Efter denne bestemmelse udnavnes EU-
udenrigsministeren af Det Europaiske Rad med samtykke fra Kommissionens
formand.

EU-udenrigsministeren varetager efter artikel 1-28 Unionens falles udenrigs- og
sikkerhedspolitik og bidrager med sine forslag til udformningen af denne politik og
gennemfarer den som Radets bemyndigede. Det samme gelder for den falles sik-
kerheds- og forsvarspolitik.

Med hensyn til afstemningsreglerne indeberer forfatningstraktaten, at der for en
rekke konkrete hjemmelsbestemmelser ikke lengere vil galde et krav om enstem-
mighed, men derimod et krav om kvalificeret flertal blandt medlemsstaterne i Ra-
det. Det drejer sig bl.a. om artikel 1-53, stk. 4, om fastsattelse af EU’s indtzgter og
udgifter og artikel 111-136 om social sikring for vandrende arbejdstagere og selv-
stendige erhvervsdrivende mv.

Ved artikel 1-25 sker der endvidere en @ndring af definitionen af et kvalificeret fler-
tal. | tilfelde, hvor Radet traffer afggrelse pa forslag af Kommissionen eller EU-
udenrigsministeren, defineres et kvalificeret flertal som mindst 55 % af Radets med-
lemmer, der omfatter mindst 15 af disse og reprasenterer medlemsstater med til-
sammen mindst 65 % af Unionens befolkning, jf. artikel 1-25, stk. 1. Et blokerende
mindretal skal endvidere efter bestemmelsen i artikel 1-25, stk. 1, omfatte mindst 4
radsmedlemmer, saledes at et kvalificeret flertal anses for opnaet, hvis der ikke fore-
ligger et sadant mindretal pa mindst 4 radsmedlemmer.

Hvis Radet traffer afgarelse pa forslag fra andre end Kommissionen eller EU-
udenrigsministeren, defineres kvalificeret flertal som mindst 72 % af Radets med-
lemmer, der reprasenterer medlemsstater med mindst 65 % af Unionens befolk-
ning, jf. artikel 1-25, stk. 2.

De omtalte regler i artikel 1-25, stk. 1 og 2, finder ogsa anvendelse pa Det Europai-
ske Rad, nar det treffer afgarelse med kvalificeret flertal, jf. artikel 1-25, stk. 3.

Forfatningstraktaten indebarer ogsa @ndringer af Unionens lovgivningsprocedure.
Andringerne betyder navnlig, at Europa-Parlamentet i vasentligt videre omfang
inddrages i proceduren, jf. herved artikel 111-396 om den almindelige lovgivnings-
procedure.
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Om bestemmelser i forfatningstraktaten, der skaber mulighed for, at Det Europei-
ske Réd eller Radet kan beslutte, at afgarelser vedtages med kvalificeret flertal i ste-
det for enstemmighed, eller at den almindelige lovgivningsprocedure i traktatens
artikel 111-396 skal anvendes i stedet for en s&rlig lovgivningsprocedure i traktatens
del 111, henvises til pkt. 4.5.6.

b) Forholdet til grundloven

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

Der er saledes f.eks. ikke tale om, at EU med det anfarte fremover kan regulere nye
emneomrader ved retsakter med direkte virkning. Der er heller ikke tale om tilde-
ling af nye overstatslige instrumenter til regulering inden for de eksisterende emne-
omrader.

I den forbindelse bemarkes det se&rligt, at en befgjelse til f.eks. at udstede regler
med direkte virkning ogsa anses for overladt til EU i tilfelde, hvor der kraves en-
stemmighed i Radet for at vedtage de pagaldende regler. En efterfglgende traktat-
@ndring, der indebarer overgang fra krav om enstemmighed til kvalificeret flertal,
betyder derfor ikke, at der hermed sker en ny overladelse af befgjelser til Unionen,
Jf. pkt. 2.3.2.1 og den under pkt. 2.3.2.2 omtalte praksis.

Pa den baggrund indebarer de @ndringer, der er omtalt ovenfor under pkt. a, ikke
overladelse af nye befgjelser efter grundlovens § 20 til Unionen, og &ndringerne
nedvendigger efter Justitsministeriets opfattelse heller ikke af andre grunde anven-
delse af proceduren i grundlovens § 20.

4.3.2. Serligt om sammensagtningen af Europa-Kommissionen
a) Det nuvarende traktatgrundlag

De geldende regler om Europa-Kommissionens sammensatning
fremgar af EF-traktatens artikel 213, stk. 1, der har felgende ordlyd:

”Artikel 213

1. Kommissionen bestar af 20 medlemmer, der vaelges under hensyn til deres almin-
delige duelighed, og hvis uafhaengighed er uomtvistelig.

Antallet af medlemmer i Kommissionen kan &ndres af Radet med enstemmighed.
Kun statshorgere i medlemsstaterne kan vaere medlemmer af Kommissionen.
Kommissionen skal omfatte mindst en statsborger fra hver af medlemsstaterne, dog
kan hgijst to af medlemmerne af Kommissionen vere af samme nationalitet.”

Som det fremgar af bestemmelsen, skal Europa-Kommissionen omfat-
te mindst én statsborger fra hver medlemsstat. De fleste lande — her-
under Danmark — har én kommisser, mens enkelte lande har to kom-
misseerer.
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I protokol nr. 1 til Nice-traktaten om udvidelsen af Den Europaiske
Union er der med ikrafttreeden den 1. januar 2005 fastsat en anden ord-
ning for Europa-Kommissionens sammensatning end den netop om-
talte, jf. protokollens artikel 4. Den pageldende ordning indeberer
bl.a., at antallet af medlemmer af Kommissionen — fra det tidspunkt,
hvor den fgrste Kommission efter den 27. medlemsstats tiltreedelse af
Unionen traeder i funktion — skal veere lavere end antallet af medlems-
stater, at der skal vere tale om en ordning med ligelig rotation, og at
de narmere regler herom skal vedtages af Radet med enstemmighed.

b) Forfatningstraktaten

| forfatningstraktaten er reglerne om Europa-Kommissionens sam-
mensatning fastsat i artikel 1-26, stk. 3-6, der har fglgende ordlyd:

”Artikel 1-26

3. Kommissionens tjenesteperiode er fem ar.

4. Kommissionens medlemmer velges under hensyn til deres almindelige duelighed
og europaiske engagement blandt personer, hvis uafhaengighed er uomtvistelig.

5. Den farste Kommission, der udnavnes i henhold til forfatningen, skal besta af en
statsborger fra hver medlemsstat, herunder formanden for Kommissionen og EU-
udenrigsministeren, der skal vare en af dens nastformand.

6. Efter udlgbet af tjenesteperioden for den farste Kommission, jf. stk. 5, skal
Kommissionen besta af et antal medlemmer, herunder formanden for Kommissio-
nen og EU-udenrigsministeren, der svarer til to tredjedele af antallet af medlemssta-
ter, medmindre Det Europziske Rad med enstemmighed beslutter at @ndre dette
antal.

Kommissionens medlemmer velges blandt medlemsstaternes statsborgere pa grund-
lag af en ordning med ligelig rotation mellem medlemsstaterne. Denne ordning fast-
settes ved en europeisk afgarelse, der vedtages med enstemmighed af Det Europzi-
ske Rad pa grundlag af falgende principper:

a) Medlemsstaterne behandles fuldstendigt ligeligt for sa vidt angar fastleggelsen
af reekkefglgen og varigheden af deres statsborgeres medlemskab af Kommissi-
onen; falgelig kan differencen mellem det samlede antal tjenesteperioder vareta-
get af statsborgere fra to givne medlemsstater aldrig overstige én.

b) Hver af de pa hinanden falgende Kommissioner sammenszttes saledes, at den
demografiske og geografiske spredning i samtlige medlemsstater afspejles pa til-
fredsstillende made, jf. dog litra a).”

Som det fremgar, bygger ordningen for Kommissionens sammensat-
ning pa en ligelig rotation mellem alle medlemsstater. Ordningen in-
debarer, at der vil veere en dansk statsborger i den 5-arige tjenestepe-
riode, der vil geelde for den fgrste Kommission, som udnavnes i hen-
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hold til forfatningstraktaten, og at der herefter — nar antallet af med-
lemmer svarer til 2/3 af antallet af medlemsstater — i 2 ud af 3 af Kom-
missionens tjenesteperioder og i mindst hver anden pa hinanden fal-
gende tjenesteperioder vil veere en dansk statsborger i Kommissionen.

¢) Forholdet til grundloven

Justitsministeriet har tidligere udtalt sig om forholdet mellem grundlo-
ven og forskellige ordninger for Kommissionens sammensetning. Der
kan herved henvises til pkt. 3.2 i 2001-redeggrelsen og Justitsministeri-
ets notat af 1. december 2000, der er medtaget som bilag til 2001-
redeggarelsen.

Justitsministeriet har i den forbindelse lagt til grund, at der ikke er be-
leeg for at antage, at de hidtidige love om Danmarks tiltreedelse af EF
skulle bygge pa en forudsatning om, at der til enhver tid skal vaere en
dansk statsborger som medlem af Kommissionen, og at en fortolkning
af tiltreedelsesloven, herunder dens forudseetninger, derfor ikke kan
fare til, at det vil kreeve en ny procedure efter grundlovens 8 20 at ind-
fare en ordning, hvorefter der ikke til enhver tid er en dansk statsbor-
ger som medlem af Kommissionen. Der kan herved henvises til 2001-
redeggarelsens pkt. 3.2.b.

Desuden har Justitsministeriet antaget, at en ordning for Kommissio-
nens sammensatning, hvor dens medlemmer velges ved en ligelig
rotation mellem de enkelte medlemsstater, ikke rejser spgrgsmal i for-
hold til gensidighedskravet i grundlovens 8 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 forudsaetning om demokratisk styreform,
der er anfgrt af Hgjesteret i Maastricht-sagen, jf. nermere pkt. 4 0g 5 i
Justitsministeriets notat af 1. december 2000. | overensstemmelse med
det anfgrte skete Danmarks tilslutning til Nice-traktaten, herunder
dens bestemmelser om Kommissionens sammensatning, uden at an-
vende proceduren i grundlovens § 20.

Om forfatningstraktatens artikel 1-26 bemaerkes herefter fglgende:

Den ordning for Europa-Kommissionens sammensgatning, der er fast-
sat i forfatningstraktatens artikel 1-26, indebarer ikke, at der overlades
nye befgjelser til Unionen.

I overensstemmelse med det, som er lagt til grund i bl.a. 2001-
redeggrelsen og ved den danske tilslutning til Nice-traktaten, er der
efter Justitsministeriets opfattelse endvidere ikke beleeg for at antage,
at de hidtidige love om tiltraedelse af EF skulle bygge pa nogen forud-
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seetning om, at der til enhver tid skal vaere en dansk statsborger som
medlem af Kommissionen.

Pa den anfgrte baggrund indeberer de @ndrede regler for Kommissio-
nens sammensatning efter Justitsministeriets opfattelse ikke, at pro-
ceduren i § 20 skal gennemfares.

Om forholdet til grundloven i gvrigt kan fglgende anfares:

Allerede fordi medlemsstaterne efter ordningen behandles lige, opstar
der ikke spgrgsmal i forhold til gensidighedskravet i grundlovens § 20.

Justitsministeriet finder heller ikke, at ordningen for Kommissionens
sammensatning vil veere i strid med de synspunkter om en grund-
lovsmaessig forudsaetning om demokratisk styreform, der er anfgrt i
Hgjesterets dom i Maastricht-sagen, jf. ovenfor under pkt. 2.3.3. Det
bemerkes herved, at ordningen ikke indebarer nogen &ndring i kom-
petencefordelingen mellem Kommissionen og de gvrige EU-
institutioner. Hertil kommer, at ordningen, hvorefter der ikke til en-
hver tid vil veere en dansk statsborger som medlem af Kommissionen,
heller ikke vil fa betydning for den traktatmaessige regulering af for-
holdet mellem Danmark og kommissionsmedlemmerne, idet det alle-
rede folger af de geeldende traktatbestemmelser, at hverken regeringen
eller Folketinget, nar en dansk statsborger er valgt til kommisser, kan
give kommissaren instruktioner om udfgrelsen af den pageldendes
hverv.

4.4. FEndringer inden for Unionens enkelte politikomrader
4.4.1. Indledning

Forfatningstraktatens del 11, afsnit I-V111, indeholder bestemmelser om Unionens
forskellige politikker.

| det falgende gennemgas en raekke politikomrader, hvor der efter Justitsministeri-
ets opfattelse kan rejses spgrgsmal om, hvorvidt forfatningstraktaten indebarer, at
der til Unionen overlades yderligere befgjelser omfattet af grundlovens § 20.

Der redegares under pkt. 4.4.2 - 4.4.8 for de politikomrader, inden for hvilke der
efter Justitsministeriets opfattelse sker overladelse af yderligere befgjelser til Unio-
nen, saledes at proceduren i grundlovens § 20 bar anvendes.

Herefter redegeres der under pkt. 4.4.9 for bestemmelserne i forfatningstraktatens
del 111, afsnit 111, kapitel 1V, om et omrade med frihed, sikkerhed og retferdighed
samt for forholdet til grundlovens § 20, herunder med omtale af de bestemmelser i
protokol nr. 20 om Danmarks stilling, der vedrgrer dette politikomrade.
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Endvidere omtales under pkt. 4.4.10 bestemmelserne i forfatningstraktaten om den
feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik og under pkt. 4.4.11 visse af de gvrige politik-
omrader i forfatningstraktaten. Uanset at der inden for de pagealdende omrader ikke
antages at veere tale om overladelse af befgjelser omfattet af grundlovens § 20, har
Justitsministeriet saledes fundet, at der ogsa for disse politikomrader er anledning til
i redeggarelsen at omtale forholdet til grundlovens § 20.

4.4.2. Beskyttelse af personoplysninger
a) Det nuveerende traktatgrundlag

Det nuvarende traktatgrundlag indeholder ikke nogen selvstendig bestemmelse om
beskyttelse af personoplysninger. Imidlertid har EF-traktatens artikel 95 om har-
monisering af medlemsstaternes lovgivning af hensyn til det indre marked veret
anvendt som hjemmelsbestemmelse for flere direktiver om beskyttelse af personop-
lysninger pa EF-traktatens anvendelsesomrade (det vil sige pa omradet for det nu-
verende 1. sgjle-samarbejde).

Europa-Parlamentet og Radet vedtog saledes i 1995 et direktiv om beskyttelse af
fysiske personer i forbindelse med behandling af personoplysninger og om udveks-
ling af sadanne oplysninger (direktiv nr. 95/46). Det pagzldende direktiv suppleres
af et direktiv fra 2002 om behandling af personoplysninger og beskyttelse af privat-
livets fred i den elektroniske kommunikationssektor (direktiv nr. 2002/58).

b) Forfatningstraktaten

Afsnit VI i del I om Unionens demokratiske liv indeholder i artikel 1-51
en bestemmelse om beskyttelse af personoplysninger. Artikel 1-51 har
falgende ordlyd:

”Artikel 1-51
1. Enhver har ret til beskyttelse 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 udgvelse af aktiviteter, der er om-
fattet af EU-retten, og reglerne for den frie udveksling af personoplysninger
fastseettes ved en europeisk lov eller rammelov. Overholdelsen af disse regler
kontrolleres af uafheengige myndigheder.”

¢) Forholdet til grundloven

Som det fremgar af pkt. b, vil Unionen pa grundlag af artikel 1-51 kun-
ne anvende en europaisk lov eller rammelov til at fastsaette bestem-
melser om bl.a. medlemsstaternes behandling og udveksling af per-
sonoplysninger, nar de udgver aktiviteter, der er omfattet af EU-retten.

Da Unionens adgang efter artikel 1-51 til at regulere bl.a. beskyttelsen
af borgerne i forbindelse med behandling af personoplysninger vil
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gelde i forhold til alle aktiviteter, der er omfattet af EU-retten efter
forfatningstraktaten - og ikke kun omrader, der i dag er omfattet af
EF-traktaten (det nuveerende 1. sgjle-samarbejde) - far Unionen her-
med overladt befgjelser til at udstede regler med direkte virkning i for-
hold til borgere mv. i medlemsstaterne pa omrader, hvor Unionen ikke
tidligere har haft sadanne befgjelser.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslut-
ning til forfatningstraktatens artikel 1-51 forudseetter anvendelse af
grundlovens § 20.

4.4.3. Unionsborgeres ret til at feerdes og opholde sig frit pA medlemsstater-
nes omrade

a) Det nuvarende traktatgrundlag

Efter artikel 18, stk. 2, i EF-traktaten kan Rédet vedtage bestemmelser, der skal gare det lettere for unionsborgerne at
udnytte retten til at ferdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes omréde. Det er udtrykkeligt fastsat i artikel 18, stk.
3, at kompetencen efter stk. 2 ikke kan anvendes til at fastsette 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 indfgrt ved resolutioner, der er vedtaget
af medlemsstaterne pa folkeretligt grundlag. | februar 2004 har Kom-
missionen fremsat et forslag til forordning om standarder for sikker-
hedselementer og biometriske identifikatorer i EU-borgernes pas
(KOM(2004) 116). Forslaget er fremsat med hjemmel i EF-traktatens
afsnit 1V, artikel 62, nr. 2, litra a (om standarder og procedurer i for-
bindelse med graensekontrol).

Ifglge protokol nr. 5 om Danmarks stilling, der er knyttet til Amsterdam-traktaten,
er foranstaltninger, der foreslas i henhold til afsnit 1V i EF-traktaten, ikke bindende
for Danmark. Da det naevnte forslag sigter mod at udbygge Schengenreglerne, skal
Danmark inden 6 maneder efter forslagets vedtagelse beslutte, om Danmark vil
gennemfare forordningen i dansk ret som en folkeretlig forpligtelse.

For sa vidt angar social sikring, kan Radet efter EF-traktatens artikel 42 vedtage de foranstaltninger, der er ngdvendige
for at gennemfare arbejdskraftens frie beveaegelighed. Radet har med hjemmel i denne bestemmelse og artikel 308
vedtaget en forordning om anvendelse af de sociale sikringsordninger pa arbejdstagere, selvstendige erhvervsdrivende
og deres familiemedlemmer, der flytter inden for Fallesskabet (forordning nr. 1408/71). Forordningen omfatter ogsa
studerende og deres familiemedlemmer. R&det har med hjemmel i EF-traktatens artikel 42 og artikel 308 endvidere
vedtaget forordning nr. 883/04 om koordinering af de sociale sikringsordninger. Denne forordning omfatter alle
personer og vil erstatte forordning nr. 1408/71. Om social sikring henvises i den forbindelse ogsa til pkt. 4.4.11.2
nedenfor. Rédet har desuden efter EF-traktatens artikel 137, stk. 1, litra ¢, mulighed for at vedtage minimumsforskrif-
ter om arbejdstagernes sociale sikring og sociale beskyttelse.

b) Forfatningstraktaten

| forfatningstraktatens del 111, afsnit 11, er der i artikel 111-125, stk. 2, fastsat en be-
stemmelse, som giver Unionen mulighed for at vedtage foranstaltninger om bl.a.
pas, social sikring og social beskyttelse i forhold til unionsborgere, der udgver deres
ret til at ferdes og opholde sig frit p4 medlemsstaternes omrade. Bestemmelsen i
artikel 111-125 har falgende ordlyd:
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”Artikel 111-125

1. Safremt en handling fra Unionens side viser sig pakravet for at gare det lettere for
alle unionsborgere at udgve deres ret til at feerdes og opholde sig frit, jf. artikel 1-10,
stk. 2, litra a), (...).

2. Med samme mal for gje som i stk. 1 kan der, hvis forfatningen ikke indeholder
forngden hjemmel hertil, ved europaisk lov eller rammelov vedtaget af Radet fast-
settes foranstaltninger vedrgrende pas, identitetskort, opholdsbeviser eller andre do-
kumenter, der er sidestillet hermed, samt vedrerende social sikring eller social be-
skyttelse. Radet treffer afgerelse med enstemmighed efter hgring af Europa-
Parlamentet.”

¢) Forholdet til grundloven

Forfatningstraktatens artikel 111-125, stk. 2, indeberer, at Unionen far
kompetence til at vedtage europeiske love og rammelove om pas,
identitetskort, social sikring, social beskyttelse mv., safremt det er pa-
kreevet for at gare det lettere for alle unionsborgere at udgves deres ret
til at feerdes og opholde sig frit. Bestemmelsen kan kun anvendes, hvis
forfatningstraktatens andre bestemmelser ikke indeholder forngden
hjemmel.

Som anfgrt under pkt. a er der allerede i dag med hjemmel i andre be-
stemmelser i traktatgrundlaget adgang til at regulere en reekke af de
neevnte omrader. Bl.a. er der i medfgr af EF-traktatens bestemmelser
om arbejdskraftens frie bevaegelighed gennemfart en regulering, der
vedrgrer social sikring af arbejdstagere og deres familiemedlemmer.
Reguleringen omfatter ogsa andre persongrupper, idet det er antaget,
at EF-traktatens artikel 308 bl.a. giver hjemmel til at vedtage en reekke
foranstaltninger om social sikring af selvsteendige erhvervsdrivende og
studerende. Desuden antages det, at EF-traktatens artikel 62, nr. 2,
litra a — der viderefgres i forfatningstraktatens artikel 111-265, stk. 2,
litra b og d - giver hjemmel til at vedtage en raekke foranstaltninger,
der vedrgrer EU-borgeres pas.

Bestemmelser, der vedtages i medfgr af EF-traktatens artikel 62, nr. 2, litra a, vil
ikke veere bindende for Danmark. Det samme geelder for bestemmelser, der frem-
over vedtages efter forfatningstraktatens artikel 111-265, stk. 2, litra b og d, om
greensekontrolsamarbejde, jf. protokol nr. 20 om Danmarks stilling, herunder pro-
tokollens bestemmelse om, at Danmark inden 6 maneder efter vedtagelse af forslag,
der sigter mod at udbygge Schengenreglerne, skal beslutte, om Danmark vil gen-
nemfgre de vedtagne regler som en folkeretlig forpligtelse.

Uanset at der som navnt allerede i medfer af det nuveerende traktat-
grundlag kan vedtages en raekke foranstaltninger om pas, identitets-
kort, social sikring, social beskyttelse mv., ma forfatningstraktatens
artikel 111-125, stk. 2, antages i et vist omfang at indebzre en udvidelse
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af Unionens befgjelser. Det skyldes navnlig, at der med forfatnings-
traktatens artikel 111-125, stk. 2, vil veere adgang til — ogsa med virk-
ning for Danmark - at vedtage foranstaltninger om pas, identitetskort
mv., i det omfang forfatningstraktatens artikel 111-265, stk. 2, litra b og
d, om graensekontrolsamarbejde (der som navnt ikke finder anvendel-
se for Danmark, jf. naermere protokol nr. 20) ikke giver forngden
hjemmel til at vedtage tilsvarende foranstaltninger. Sadanne foran-
staltninger efter artikel 125, stk. 2, vil bl.a. kunne indeholde bestem-
melser med direkte virkning i forhold til borgere mv. i medlemsstater-
ne.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslut-
ning til forfatningstraktatens artikel 111-125, stk. 2, forudsatter anven-
delse af grundlovens § 20.

4.4.4. Diplomatisk beskyttelse
a) Det nuvarende traktatgrundlag

| EF-traktatens artikel 20 er det bl.a. fastsat, at medlemsstaterne udar-
bejder de ngdvendige regler og indleder de pakraevede internationale
forhandlinger med henblik pa at sikre, at unionsborgere i tredjelande,
hvor den medlemsstat, hvori vedkommende er statsborger, ikke er re-
preesenteret, nyder enhver medlemsstats diplomatiske og konsuleare
myndigheders beskyttelse pa samme vilkar 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 foran-
staltninger skal i stedet fastseettes af medlemsstaterne indbyrdes.

b) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktatens artikel 111-127 omhandler diplomatisk og konsular beskyttel-
se af unionsborgere i tredjelande.

Efter bestemmelsen treffer medlemsstaterne de ngdvendige bestemmelser samt
indleder de ngdvendige internationale forhandlinger for at sikre unionsborgerne
diplomatisk og konsuler beskyttelse i tredjelande, jf. artikel 111-127, stk. 1 og 2.

Herudover kan Radet efter artikel 111-127, stk. 3, ved europeisk lov indfere foran-
staltninger, der er ngdvendige for at gare det lettere at yde den omtalte diplomati-
ske og konsulare beskyttelse.

Det tilfgjes i den forbindelse, at forfatningstraktatens artikel 1-10, stk. 2, litra ¢, indeholder
en bestemmelse, hvorefter unionsborgerne er sikret ret til diplomatisk og konsular beskyt-
telse hos andre medlemsstaters myndigheder i tredjelande, hvor den medlemsstat, som den
pagaldende er statshorger i, ikke er reprasenteret.
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c¢) Forholdet til grundloven

Unionen far med forfatningstraktatens artikel 111-127, stk. 3, kompetence til i euro-
paiske love at vedtage foranstaltninger, der er ngdvendige for at gare det lettere at
yde diplomatisk og konsular beskyttelse af unionsborgere i tredjelande.

Formuleringen af artikel 111-127, stk. 3, kan tale for, at bestemmelserne i en sadan
europzisk lov alene vil kunne vere rettet til medlemsstaterne, saledes at der vil
kunne fastsattes bestemmelser om bl.a. refusion mellem medlemsstaterne, i det
omfang der ydes diplomatisk og konsular beskyttelse i forhold til en anden med-
lemsstats borgere.

Imidlertid ma det pa baggrund af de dreftelser, der farte til tilblivelsen af artikel 111-
127, antages, at artikel 111-127, stk. 3, ogsa kan anvendes til at vedtage bestemmel-
ser, som regulerer spgrgsmal om unionsborgernes udgvelse af retten til diplomatisk
og konsuler beskyttelse. Sadanne bestemmelser vil kunne have direkte virkning i
forhold til de pagaldende borgere i medlemsstaterne.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslut-
ning til forfatningstraktatens artikel 111-127, stk. 3, forudsatter anven-
delse af grundlovens § 20.

4.4.5. Administrative foranstaltninger om kapitalbevagelser og betalinger,
herunder indefrysning af midler

a) Det nuveerende traktatgrundlag

Det nuvarende traktatgrundlag indeholder ikke nogen selvstendig bestemmelse om
administrative foranstaltninger om kapitalbevegelser og betalinger, herunder inde-
frysning af midler tilhgrende bestemte personer og grupper.

Unionen har imidlertid med hjemmel i EF-traktatens artikel 60, 301 og 308 vedta-
get forordninger om indefrysning af midler tilhgrende bestemte personer og grup-
per, som ma anses for involveret i terrorhandlinger. Det er i den forbindelse anta-
get, at artikel 60, 301 og 308 i EF-traktaten alene giver hjemmel til at gennemfare
sadanne tiltag over for personer eller enheder, som har forbindelse til tredjelande
uden for Unionen eller pa anden made er direkte omfattet af de udenrigspolitiske
aspekter af Unionens felles holdninger.

b) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktatens artikel 111-160 indeholder fglgende bestemmelse:
”Artikel 111-160
Hvis det er ngdvendigt for at nd malene i artikel 111-257 for sa vidt angar forebyggel-
se og bekaempelse af terrorisme og dermed beslaegtede aktiviteter, fastsattes der ved

europaiske love en ramme for administrative foranstaltninger vedrgrende kapitalbe-
vegelser og betalinger, herunder indefrysning af midler, finansielle aktiver eller gko-
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nomiske gevinster, der tilhgrer, ejes eller besiddes af fysiske eller juridiske personer,
grupper eller ikke-statslige enheder.

Rédet vedtager pa forslag af Kommissionen europeiske forordninger eller afgarelser
for at gennemfore de i stk. 1 n@vnte europziske love.

De retsakter, der er nevnt i denne artikel, skal indeholde de ngdvendige bestemmel-
ser om retsgarantier.”

Artikel 111-160 skal ses i sammenhaeng med forfatningstraktatens arti-
kel 111-322 om sakaldte restriktive foranstaltninger. Efter sidstnaevnte
bestemmelse kan Radet — safremt en europeisk afgarelse, der er ved-
taget pa grundlag af forfatningstraktatens del 111, afsnit 1V, kapitel 11
(den feaelles udenrigs- og sikkerhedspolitik), giver mulighed for det —
vedtage restriktive foranstaltninger over for fysiske og juridiske perso-
ner mv.

c) Forholdet til grundloven

Som anfgrt under pkt. a antages der allerede i medfgr af det nuvaerende
traktatgrundlag at veere hjemmel til at vedtage administrative foran-
staltninger i form af bl.a. indefrysning af midler over for personer eller
enheder, som har forbindelse til tredjelande eller pa anden made er
direkte omfattet af de udenrigspolitiske aspekter af Unionens falles
holdninger.

Forfatningstraktatens artikel 111-160 indebzrer, at Unionen ogsa far befajelser til -
med henblik pa forebyggelse og bekaempelse af terrorisme og dermed beslzgtede
aktiviteter - at vedtage administrative foranstaltninger vedrarende kapitalbevegelser
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 felles holdninger. Det vil sige, at foranstaltninger, som vedtages efter
forfatningstraktatens artikel 111-160, og som kan have direkte virkning i medlems-
staterne, vil kunne vere rettet mod personer, som er involveret i terrorisme eller
beslegtede aktiviteter, uden at disse aktiviteter har forbindelse til forhold i tredje-
lande uden for Unionen.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til forfat-
ningstraktatens artikel 111-160 forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.6. Kompetence for EU-domstolen i sager om fallesskabsretlige tvister
om intellektuelle ejendomsrettigheder

a) Det nuveerende traktatgrundlag

Med Nice-traktaten blev der i EF-traktatens artikel 229 A indsat en
bestemmelse, der giver hjemmel til paA omradet for fellesskabsretlige
industrielle ejendomsrettigheder at tillegge EF-Domstolen kompeten-
ce i bl.a. sager mellem private.
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Efter bestemmelsen i artikel 229 A kan Radet saledes — med enstem-
mighed - beslutte at tillegge Domstolen kompetence til at afgare tvi-
ster vedrgrende anvendelsen af retsakter vedtaget pa grundlag af EF-
traktaten, hvorved der indferes feellesskabsretlige industrielle ejen-
domsrettigheder. Hvis Radet traffer en sddan beslutning, er det fastsat
I artikel 229 A, at beslutningen i givet fald skal vedtages af medlems-
staterne i overensstemmelse med deres forfatningsmaessige bestem-
melser.

Justitsministeriet behandlede i 2001-redeggrelsen spgrgsmalet om for-
holdet mellem EF-traktatens artikel 229 A og grundlovens § 20, jf. re-
degarelsens pkt. 3.3.3.7 samt redeggrelsens bilag 1. Justitsministeriets
synspunkter herom kan sammenfattes saledes:

Bestemmelsen i artikel 229 A indeberer ikke i sig selv, at der overlades
EF-Domstolen yderligere kompetence.

Der vil imidlertid veere tale om overladelse af yderligere (dgmmende)
befgjelser til EF-Domstolen, hvis der i medfer af artikel 229 A traeffes
beslutning om, at Domstolen f.eks. skal have kompetence til at treeffe
endelig afgarelse i patentsager mellem private, saledes at dommen har
virkning i medlemsstaterne, som var den afsagt af nationale domstole.
Det vil derfor veere ngdvendigt at iagttage proceduren efter grundlo-
vens § 20.

Med hensyn til spgrgsmalet om, pa hvilket tidspunkt § 20-proceduren i
givet fald skal iagttages, henvises der i 2001-redeggrelsen til, at be-
stemmelsen i artikel 229 A indeberer, at en eventuel radsbeslutning
skal vedtages af de enkelte medlemsstater i overensstemmelse med
deres forfatningsmaessige bestemmelser, og at de ngdvendige forfat-
ningsretlige procedurer i medlemsstaterne efter traktaten saledes farst
behgver at blive gennemfart pa det tidspunkt, hvor en radsbeslutning i
givet fald skal tiltreedes af de enkelte lande.

Pa den baggrund antages det i 2001-redegarelsen, at grundloven ikke
er til hinder for, at en 8 20-procedure fgrst gennemfgres — med den
virkning, at de omhandlede (dgmmende) befgjelser overlades — pa det
tidspunkt, hvor en eventuel radsbeslutning skal tiltreedes.

| forlengelse heraf anfares det i 2001-redeggrelsen, at vaesentlige grun-
de efter Justitsministeriets opfattelse taler for forst at iveerksaette § 20-
proceduren pa det tidspunkt, hvor en radsbeslutning efter artikel 229 A
i givet fald skal tiltreedes. Der peges i den forbindelse bl.a. pa, at det pa
davaerende tidspunkt ikke 1a fast, hvorledes en ordning efter artikel 229
A'i givet fald neermere skulle udformes.
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I overensstemmelse med det anferte blev § 20-proceduren ikke iagtta-
get i forhold til bestemmelsen i artikel 229 A ved Danmarks tilslutning
til Nice-traktaten, jf. herved 8 4, nr. 15, litra b, i lov om Danmarks til-
treedelse af De Europaiske Fallesskaber og Den Europaiske Union.

b) Forfatningstraktaten

| forfatningstraktatens artikel 111-364 er der falgende bestemmelse om muligheden
for at tillegge Den Europziske Unions Domstol kompetence til at afgare tvister
om intellektuelle ejendomsrettigheder:

”Artikel 111-364

Med forbehold af forfatningens gvrige bestemmelser kan Den Europeiske Unions
Domstol ved en europzisk lov tillegges kompetence i et omfang, der fastsattes af
loven, til at afgare tvister vedrgrende anvendelsen af retsakter vedtaget pa grundlag
af forfatningen, hvorved der indfgres europziske intellektuelle ejendomsrettighe-
der.”

Som det fremgar, indebarer artikel 111-364, at Radet i form af en euro-
paisk lov kan treeffe beslutning om, at Den Europaiske Unions Dom-
stol skal have kompetence til at afgere de omhandlede tvister. En be-
slutning efter artikel 111-364 treeffes med kvalificeret flertal.

c¢) Forholdet til grundloven

I overensstemmelse med det, der er anfert i 2001-redegerelsen om for-
holdet mellem EF-traktatens artikel 229 A og grundlovens § 20, er det
Justitsministeriets opfattelse, at der vil veere tale om overladelse af
yderligere demmende befgjelser til Den Europziske Unions Domstol,
hvis Domstolen ved europeisk lov f.eks. far kompetence til at treeffe
endelig afgarelse i patentsager mellem private, saledes at dommen har
virkning i medlemsstaterne, som var den afsagt af nationale domstole.

Det vil derfor veere ngdvendigt at iagttage proceduren efter grundlo-
vens 8 20 i forbindelse med bestemmelsen i forfatningstraktatens arti-
kel 111-364.

Det forhold, at det — til forskel fra EF-traktatens artikel 229 A — ikke er
fastsat i forfatningstraktatens artikel 111-364, at en eventuel radsbeslut-
ning efter bestemmelsen skal treeffes med enstemmighed blandt med-
lemsstaterne og herefter vedtages af de enkelte medlemsstater i over-
ensstemmelse med deres forfatningsmassige bestemmelser, betyder
endvidere efter Justitsministeriets opfattelse, at det ikke er muligt at
vente med at gennemfgre 8 20-proceduren til det tidspunkt, hvor en
radsbeslutning efter artikel 111-364 i givet fald traeffes.
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Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslut-
ning til forfatningstraktatens artikel 111-364 forudseetter, at § 20-
proceduren gennemfares pa tidspunktet for Danmarks tilslutning til
forfatningstraktaten.

4.4.7. Rumpolitik
a) Det nuveerende traktatgrundlag

EF-traktatens afsnit XVI11 (artikel 163-173) om forskning og teknologisk udvikling
giver bl.a. adgang til at vedtage en raekke foranstaltninger om rumforskning.

| Europa-Parlamentets og Radets afggrelse om Det Europeiske Fallesskabs 6.
rammeprogram for forskning, teknologisk udvikling mv. (2002/1513) er det i den
forbindelse bl.a. fastsat, at fellesskabets indsats inden for rumfart har til formal at
styrke sammenhangen i de meget store investeringer, der er ngdvendige, og at ind-
satsen vil veere koncentreret om forskning i f.eks. satellitbaserede informationssy-
stemer.

Europa-Kommissionen har i 2003 udarbejdet en granbog om en europzisk rumpo-
litik, og Radet har efterfalgende i en resolution (2003/C 149/05) bl.a. understreget
betydningen af at udvikle en samlet europzisk rumpolitik.

b) Forfatningstraktaten

| forfatningstraktaten er der — som noget nyt i forhold til det nuverende traktat-
grundlag — indsat en sarlig bestemmelse om rumpolitik.

Det er saledes i forfatningstraktatens artikel 111-254 fastsat, at Unionen udarbejder
en europzisk rumpolitik for at fremme det videnskabelige og tekniske fremskridt,
industriens konkurrenceevne og ivaerksattelsen af sine politikker, og at Unionen
med henblik herpa kan fremme falles initiativer, stotte forskning og teknologisk
udvikling og koordinere den ngdvendige indsats for at udforske og udnytte rum-
met, jf. artikel 111-254, stk. 1.

| artikel 111-254, stk. 2, er det fastsat, at de ngdvendige foranstaltninger, der kan
tage form af et europaisk rumprogram, fastsattes ved europaiske love eller ramme-
love.

Endvidere bestemmes det i artikel 111-254, stk. 3, at Unionen etablerer de relevante
forbindelser med Den Europziske Rumorganisation.

c¢) Forholdet til grundloven

Som anfart under pkt. a er der allerede efter EF-traktaten hjemmel til at vedtage en
reekke foranstaltninger om rumfart.

Da det nuvearende traktatgrundlag ikke indeholder selvsteendige bestemmelser om
rumpolitik, kan det dog efter Justitsministeriets opfattelse ikke udelukkes, at den
nye bestemmelse om rumpolitik i forfatningstraktatens artikel 111-254 vil indebare
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en vis udvidelse af Unionens befgjelser til at regulere dette omrade. Det bemarkes
herved, at Kommissionens grgnbog, der er omtalt under pkt. a ovenfor, synes at
lzgge op til, at en rakke nye tiltag med henblik pa at udvikle en samlet europaisk
rumpolitik ferst bar iverksattes efter forfatningstraktatens ikrafttreeden.

Selv om bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel 111-254 i farste rekke vil kun-
ne anvendes til at vedtage en raekke stgttende og koordinerende foranstaltninger,
der vil veere rettet til medlemsstaterne, ma det formentlig antages, at der efter artikel
111-254 som led i en europaisk rumpolitik ogsa vil kunne vedtages bestemmelser,
som retter sig til borgere mv. i medlemsstaterne, og som vil have direkte virkning i
forhold til de pagaldende.

Pa den baggrund er Justitsministeriet mest tilbgjelig til at mene, at dansk tilslutning
til forfatningstraktatens artikel 111-254 forudsetter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.8. Graenseoverskridende trusler mod sundheden mv.
a) Det nuveerende traktatgrundlag

Det nuveerende traktatgrundlag indeholder i EF-traktatens artikel 152
en bestemmelse om folkesundhed. Bestemmelsen giver bl.a. Radet
kompetence til at vedtage foranstaltninger pa narmere afgraensede
omrader. | gvrigt kan Radet vedtage tilskyndelsesforanstaltninger med
henblik pa beskyttelse og forbedring af folkesundheden, men uden at
der kan veere tale om nogen form for harmonisering af medlemsstater-
nes lovgivning.

b) Forfatningstraktaten

| forhold til artikel 152 i EF-traktaten er det i forfatningstraktatens arti-
kel 111-278 om folkesundhed tilfgjet, at Unionen i form af europaiske
love eller rammelove kan vedtage foranstaltninger, der vedrgrer over-
vagning af alvorlige greenseoverskridende sundhedstrusler, varsling i
tilfelde af sddanne trusler og bekeempelse heraf, samt foranstaltninger
til fastseettelse af hgje standarder for kvaliteten og sikkerheden af lee-
gemidler og medicinsk udstyr, jf. artikel 111-278, stk. 4.

c) Forholdet til grundloven

Med de naevnte tilfgjelser vil Unionen bl.a. have adgang til i medfer af
forfatningstraktatens artikel 111-278 om folkesundhed i europaiske
love eller rammelove at vedtage foranstaltninger, der vedrerer overvag-
ning af alvorlige graenseoverskridende sundhedstrusler, varsling i til-
feelde af sadanne trusler og bekaempelse heraf, samt foranstaltninger til
fastseettelse af hgje standarder for kvaliteten og sikkerheden af laege-
midler og medicinsk udstyr.
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Det ma i den forbindelse antages, at der med hensyn til foranstaltnin-
ger, der vedrgrer alvorlige grenseoverskridende sundhedstrusler, med
forfatningstraktatens artikel 111-278 overlades Unionen befgjelser til at
udstede regler med direkte virkning i forhold til borgere mv. i med-
lemsstaterne pa et omrade, hvor Unionen ikke tidligere har haft sa-
danne befgjelser. Med hensyn til foranstaltninger om kvalitet og sik-
kerhed af leegemidler mv. ma det antages, at der allerede i dag i almin-
delighed er hjemmel til at vedtage sadanne foranstaltninger efter EF-
traktatens artikel 95 om det indre marked, uden at det imidlertid kan
udelukkes, at der vil veere tilfeelde, hvor foranstaltninger om kvalitet og
sikkerhed af leegemidler mv. ikke kan siges at vedrgre det indre mar-
ked, og hvor der derfor ikke er hjemmel i EF-traktaten til at gennemfg-
re de pagaldende foranstaltninger.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til forfat-
ningstraktatens artikel 111-278 forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.9. Graensekontrol, asyl, indvandring, civilretligt samarbejde, retligt sam-
arbejde i straffesager og politisamarbejde

4.4.9.1. Generelt
a) Det nuveerende traktatgrundlag

Med Maastricht-traktaten blev der i traktatgrundlaget for medlemsstaternes samar-
bejde indfart bestemmelser om samarbejde om en raekke retlige og indre anliggen-
der. Alle dele af samarbejdet om de pagaldende retlige og indre anliggender — bort-
set fra en del af visum-politikken — skulle efter disse bestemmelser ske pa mellem-
statsligt grundlag inden for det sakaldte 3. sgjle-samarbejde.

Amsterdam-traktaten indebar, at den del af 3. sgjle-samarbejdet om retlige og indre
anliggender, der vedrgrer visum, asyl, indvandring, de resterende dele af visumpoli-
tikken, graensekontrol og civilretligt samarbejde, blev overfart til det overstatslige 1.
sgjle-samarbejde (EF-traktatens afsnit V). Derimod er det politimassige og straffe-
retlige samarbejde hidtil blevet fastholdt pa mellemstatsligt grundlag og er saledes
efter det nuvarende traktatgrundlag reguleret i EU-traktatens afsnit VI, der har
overskriften ”Bestemmelser om politisamarbejde og retligt samarbejde i kriminalsa-

ger”.
b) Danmarks deltagelse i det nuveerende samarbejde

Ifalge Edinburgh-afgarelsen fra 1992 deltager Danmark alene i samarbejdet om en
reekke retlige og indre anliggender pa mellemstatsligt grundlag. Danmarks deltagelse
i det nuvaerende samarbejde om en raekke retlige og indre anliggender er pa den
baggrund fastlagt i protokol nr. 5 om Danmarks stilling, der er knyttet til Amster-
damtraktaten.

I denne protokol er der fastsat bestemmelser om, at Danmark ikke deltager i den
del af EU’s samarbejde om retlige og indre anliggender, der foregar pa overstatsligt
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grundlag. Da samarbejdet inden for afsnit 1V i EF-traktaten om asyl, indvandring,
visum, grensekontrol og civilretlige spgrgsmal som navnt under pkt. a er en del af
det overstatslige samarbejde, falger det saledes af protokollen om Danmarks stil-
ling, at Danmark ikke deltager i Radets vedtagelse af foranstaltninger, der foreslas i
henhold til afsnit 1V i EF-traktaten, og at hverken bestemmelserne i afsnit 1V eller
de navnte foranstaltninger er bindende for eller finder anvendelse i Danmark, jf.
protokollens artikel 1 og 2. Det gelder dog ikke den del af visum-politikken, der
allerede ved Maastricht-traktaten var omfattet af EF-traktaten (1. sgjle).

Danmark deltager fuldt ud i det politimassige og strafferetlige samarbejde i medfar
af EU-traktatens afsnit VI — det vil sige det sakaldte 3. sgjle samarbejde, der foregar
pa mellemstatsligt grundlag.

c¢) Forfatningstraktaten

| forfatningstraktaten, der indebarer, at Unions-samarbejdet ikke lengere kan be-
skrives som inddelt i forskellige sgjler, bliver bestemmelserne om samarbejdet om
grensekontrol, visum, asyl og indvandring samt om civilretligt samarbejde, retligt
samarbejde i straffesager samt politisamarbejde samlet i traktatens del 111, afsnit 1,
kapitel 1V.

Kapitel 1V — der har overskriften ”"Et omrade med frihed, sikkerhed og retfardig-
hed” — indeholder fem afdelinger. 1 1. afdeling er der fastsat en raekke almindelige
bestemmelser, herunder artikel 111-257 der har fglgende ordlyd:

”Artikel 111-257

1. Unionen udger et omrade med frihed, sikkerhed og retferdighed, hvor de grundlag-
gende rettigheder og medlemsstaternes forskellige retssystemer og retstraditioner re-
spekteres.

2. Unionen sikrer, at der ikke foretages personkontrol ved de indre grenser, og den ud-
former en falles politik for asyl, indvandring og kontrol ved de ydre granser, der byg-
ger pa solidaritet mellem medlemsstaterne, og som er retferdig over for tredjelands-
statsborgere. | forbindelse med dette kapitel sidestilles statslgse med tredjelandsstats-
borgere.

3. Unionen bestraber sig pa at sikre et hgjt sikkerhedsniveau ved hjelp af foranstalt-
ninger til forebyggelse og bekempelse af kriminalitet, racisme og fremmedhad, ved ko-
ordinerings- og samarbejdsforanstaltninger mellem politimyndigheder, strafferetlige
myndigheder og @vrige kompetente myndigheder samt ved gensidig anerkendelse af
strafferetlige afggrelser og om ngdvendigt indbyrdes tilnermelse af medlemsstaternes
straffelovgivning.

4. Unionen letter adgangen til domstolene, navnlig pa grundlag af princippet om gensi-
dig anerkendelse af retsafgarelser og udenretslige afgarelser om civilretlige spgrgsmal.”

Unionens samarbejde om graensekontrol, visum, asyl og indvandring er fastlagt i 2.
afdeling (artikel 111-265—111-268). Heraf fremgar det bl.a., at Unionen ved europzisk
lov eller rammelov fastsatter foranstaltninger om en falles politik for visa, person-
kontrol ved de ydre graenser, et felles europeisk asylsystem, indrejsepolitik, forbyg-
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gelse og beka@mpelse af ulovlig indvandring, herunder udsendelse, samt fremme af
integration af tredjelandsstatsborgere.

3. afdeling (artikel 111-269) vedrarer samarbejde om civilretlige spargsmal. I medfar
heraf kan der bl.a., navnlig nar det er ngdvendigt for det indre markeds funktion,
ved europziske love eller rammelove fastsattes foranstaltninger, der skal sikre gen-
sidig anerkendelse mellem medlemsstaterne af retsafgarelser og udenretslige afga-
relser, forkyndelse af dokumenter pa tvers af grenserne, forenelighed mellem med-
lemsstaternes lovgivning om lovvalg, samarbejde om bevisoptagelse og effektiv
adgang til domstolene.

| 4. afdeling (artikel 111-270-111-274) reguleres det retlige samarbejde i straffesager.
Bestemmelsen i artikel 111-270 omhandler i den forbindelse bl.a. samarbejdet om
gensidig anerkendelse af domme og retsafgerelser, og der overlades ved bestem-
melsen bl.a. Unionen kompetence til ved europeiske love eller rammelove at fast-
sette foranstaltninger om at forebygge og lgse konflikter mellem medlemsstaterne
om retternes kompetence.

Der kan efter artikel 111-271, stk. 1, ved europeiske rammelove fastsattes mini-
mumsregler for, hvad der i forhold til visse nermere fastlagte kriminalitetsomrader
skal anses for strafbare handlinger, samt straffene herfor. Hvis indbyrdes tilnermel-
se af strafferetlige bestemmelser viser sig absolut ngdvendig for at sikre effektiv
gennemfarelse af en EU-politik pa et omrade, der har vaeret omfattet af tidligere
harmoniseringsforanstaltninger, kan der endvidere efter bestemmelsen i artikel I11-
271, stk. 2, ved europzisk rammelov fastsattes minimumsregler for, hvad der skal
anses for strafbare handlinger, samt straffene herfor.

Efter artikel 111-274 far Unionen kompetence til ved europzisk lov at oprette en
europzisk anklagemyndighed. Det folger af bestemmelsen, at den europziske an-
klagemyndighed i givet fald har kompetence til at foretage efterforskning og retsfor-
falgning med hensyn til de i bestemmelsen nevnte former for kriminalitet og til i
den forbindelse bl.a. at optrede som anklager ved medlemsstaternes kompetente
domstole.

Unionens politisamarbejde er reguleret i 5. afdeling (artikel 111-275-111-277). 1 arti-
kel 111-275 er det fastsat, at der som led i dette samarbejde, der inddrager alle kom-
petente myndigheder inden for forebyggelse, afslgring og efterforskning af strafbare
handlinger, kan fastleegges foranstaltninger om bl.a. indsamling, opbevaring, be-
handling, analyse og udveksling af relevante oplysninger. Artikel 111-276, der vedrg-
rer Europol, fastslar bl.a., at Europols opgave er at statte og styrke indsatsen hos
medlemsstaternes politimyndigheder og andre retshandhavende myndigheder og
deres indbyrdes samarbejde om forebyggelse og bekeempelse af en reekke former for
grov kriminalitet. Alle Europols operative aktioner skal efter artikel 111-276, stk. 3,
foretages i samarbejde og i forstaelse med myndighederne i den eller de medlems-
stater, hvis omrade er berart. Anvendelse af tvangsindgreb harer udelukkende ind
under de kompetente nationale myndigheder.

Med hensyn til Unionens kompetence til at indga aftaler med tredjelande mv. pa
omrader, der vedrgrer traktatens del 111, afsnit 111, kapitel 1V, finder forfatnings-
traktatens almindelige bestemmelser i artikel 111-323-325 anvendelse.
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I erklering nr. 25 knyttet til forfatningstraktaten bekraftes det, at medlemsstaterne kan
forhandle og indga aftaler med tredjelande eller internationale organisationer pa de omra-
der, der er omfattet af del 111, afsnit 111, kapitel 1V, afdeling 3, 4 og 5 (samarbejde om civil-
retlige spergsmal, retligt samarbejde i straffesager og politisamarbejde), for sa vidt disse
aftaler overholder EU-lovgivningen.

d) Protokol nr. 20 om Danmarks stilling

Bestemmelserne i del | (artikel 1-4) i protokol nr. 20 om Danmarks stilling vedrgrer
den danske stilling i forhold til foranstaltninger, der vedtages i medfer af forfat-
ningstraktatens del 111, afsnit 111, kapitel 1V. | protokollens artikel 1 og 2 er der
saledes fastsat falgende:

"Artikel 1:

Danmark deltager ikke i Radets vedtagelse af foranstaltninger, der foreslas i henhold
til forfatningens del 111, afsnit 111, kapitel 1V(...)

Artikel 2:

Ingen af bestemmelserne i forfatningens del 111, afsnit 111, kapitel 1V, ingen foran-
staltninger vedtaget i henhold til nevnte kapitel, ingen bestemmelser i internationale
aftaler indgaet af Unionen i henhold til nevnte kapitel og ingen afgarelser truffet af
Den Europziske Unions Domstol om fortolkning af sadanne bestemmelser eller
foranstaltninger er bindende for eller finder anvendelse i Danmark. Ingen af disse
bestemmelser, foranstaltninger eller afgarelser berarer pa nogen made Danmarks be-
fajelser, rettigheder og forpligtelse. Ingen af disse bestemmelser, foranstaltninger el-
ler afgarelser berarer pa nogen made geldende fallesskabsret eller EU-ret eller ud-
ger en del af EU-lovgivningen, saledes som de finder anvendelse pa Danmark.”

Som det fremgar, deltager Danmark ikke i vedtagelsen af retsakter med hjemmel i
forfatningstraktatens del 111, afsnit 111, kapitel 1V, jf. protokollens artikel 1. Efter
protokollens artikel 2 er sidanne retsakter endvidere hverken bindende for eller
finder anvendelse i Danmark.

Danmark er saledes hverken bundet af bestemmelserne i forfatnings-
traktatens del 111, afsnit 111, kapitel 1V, af europziske love, rammelove
eller andre foranstaltninger vedtaget i henhold til kapitel IV, af be-
stemmelser i internationale aftaler, som Unionen indgar i henhold til
kapitel 1V, eller af afgerelser truffet af Domstolen om fortolkning af
sadanne bestemmelser eller foranstaltninger. De omhandlede be-
stemmelser og foranstaltninger finder heller ikke anvendelse i Dan-
mark.

| det omfang en retsakt matte indeholde bade bestemmelser, der vedtages pa grund-
lag af forfatningstraktatens del 111, afsnit 111, kapitel 1V, og bestemmelser, der ved-
tages pa grundlag af andre kapitler i forfatningstraktaten, vil de farstnavnte be-
stemmelser vedtaget pa grundlag af forfatningstraktatens del I11, afsnit 111, kapitel
IV, ikke veere bindende for Danmark. Dette er forudsatningsvist lagt til grund i
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erklering nr. 39 om protokol nr. 20, hvor der om sadanne tvergaende retsakter
angives fglgende om Danmarks stemmeafgivelse:

”Konferencen bemarker, at Danmark i forbindelse med retsakter, der skal vedtages
af Radet alene eller sammen med Europa-Parlamentet, og som bade indeholder be-
stemmelser, der finder anvendelse pa Danmark, og bestemmelser, der ikke finder
anvendelse pd Danmark, fordi deres retsgrundlag er omfattet af del | i protokollen
om Danmarks stilling, erklarer, at Danmark ikke vil benytte sin stemmeret til at for-
hindre vedtagelsen af bestemmelser, der ikke finder anvendelse pd Danmark.”

| protokollens artikel 8 er det bestemt, at Danmark til enhver tid i overensstemmel-
se med sine forfatningsmassige bestemmelser kan meddele de gvrige medlemssta-
ter, at Danmark ikke lengere gnsker at anvende protokollen eller dele heraf. Hvis
Danmark giver en sadan meddelelse, finder alle relevante EU-retsakter, der er i
kraft pa det pageldende tidspunkt, anvendelse i forhold til Danmark.

e) Forholdet til grundloven

Da Unionen efter forfatningstraktatens del 111, afsnit 111, kapitel 1V, om et omrade
med frihed, sikkerhed og retferdighed vil have overstatslige befgjelser bl.a. til at
vedtage europziske love og rammelove med direkte virkning i forhold til borgere
mv. i medlemsstaterne, vil det vare ngdvendigt at iagttage proceduren i grundlo-
vens § 20, hvis Danmark skal deltage i dette samarbejde.

Som der er redegjort neermere for under pkt. d, er det fastsat i protokol nr. 20 om
Danmarks stilling, at ingen retsakter, der vedtages i henhold til forfatningstraktatens
del 111, afsnit 111, kapitel 1V, er bindende for eller finder anvendelse i Danmark, jf.
herved artikel 2 i protokollens del 1.

Endvidere er der under pkt. d redegjort for, at heller ikke bestemmelser, som ved-
tages pa grundlag af forfatningstraktatens del 111, afsnit 111, kapitel 1V, og som mat-
te indga i en tvaergaende retsakt, der ogsa indeholder bestemmelser vedtaget pa
grundlag af andre kapitler, vil veere bindende for Danmark.

Det samme vil glde retsakter, som til virkeliggerelsen af de mal, der omfattes af
det nevnte kapitel 1V, matte blive udstedt med hjemmel i fleksibilitetsbestemmel-
sen i forfatningstraktatens artikel 1-18, herunder i kombination med retsakter, der
vedtages i henhold til traktatens del I11, afsnit 111, kapitel V.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at forfatningstraktatens del I,
afsnit 111, kapitel 1V, sammenholdt med del I i protokol nr. 20 om Danmarks stil-
ling, ikke forudsetter anvendelse af grundlovens § 20. Der overlades saledes i for-
hold til Danmark ikke yderligere befgjelser, der efter grundloven tilkommer rigets
myndigheder.

| artikel 7 i protokol nr. 20, der svarer til artikel 4 i den galdende protokol om Danmarks
stilling, er det som en undtagelse bestemt, at protokollens artikel 1, 2 og 3 ikke finder an-
vendelse pa foranstaltninger, der udpeger de tredjelande, hvis statsborgere skal vare i be-
siddelse af visum ved passage af medlemsstaternes ydre granser, eller foranstaltninger ved-
rarende en ensartet udformning af visa, jf. herved nermere forfatningstraktatens artikel 111-
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265. Baggrunden er, at denne del af visumpolitikken allerede ved Maastricht-traktaten var
omfattet af EF-traktaten (1. sgjle). Protokollens artikel 7 sikrer séledes, at Danmark delta-
ger i samarbejdet om visumpolitik i samme omfang som i dag. Den indebarer ikke en yder-
ligere overladelse af befgjelser til Unionen.

4.4.9.2. Seerligt om artikel 9 i protokol nr. 20 om Danmarks stilling og bilaget
til protokollen

a) Indledning

Efter artikel 9 i protokol nr. 20 om Danmarks stilling kan Danmark til enhver tid i
overensstemmelse med sine forfatningsmassige bestemmelser meddele de andre
medlemsstater, at denne protokols del | fra den ferste dag i den maned, der falger
efter meddelelsen, vil besta af bestemmelserne i bilaget til protokollen.

Bestemmelserne i dette bilag vil saledes erstatte protokollens del I, hvis Danmark
treeffer beslutning herom efter protokollens artikel 9. Nedenfor er der derfor en
omtale af bilaget og dens forhold til grundloven.

b) Bilaget til protokol nr. 20

Anvendelse af bilagets bestemmelser indebarer, at der som udgangspunkt vil gelde
det samme som efter protokollens del I med hensyn til Danmarks stilling i forhold
til retsakter udstedt efter forfatningstraktatens del 111, afsnit 111, kapitel I1V. Det
falger saledes af bilagets artikel 1 og 2, at Danmark som udgangspunkt ikke deltager
i vedtagelsen af retsakter med hjemmel i forfatningstraktatens del 111, afsnit IlI,
kapitel 1V, og at sadanne retsakter endvidere som udgangspunkt ikke er bindende
for og finder ikke anvendelse i Danmark.

Den vasentligste forskel mellem protokollens del I og bilaget er den ordning, som
er fastlagt i bilagets artikel 3 og 4, og som giver Danmark mulighed for at deltage i
retsakter, der har hjemmel i forfatningstraktatens del 111, afsnit 111, kapitel 1V. Bila-
gets artikel 3 og 4 har fglgende ordlyd:

"Artikel 3

1. Danmark kan, inden tre maneder efter at et forslag eller initiativ er blevet forelagt
for Radet i henhold til forfatningens del 111, afsnit 111, kapitel 1V, skriftligt meddele
Radets formand, at det gnsker at deltage i vedtagelsen og anvendelsen af sadanne fo-
resldede foranstaltninger, hvorefter det skal have ret hertil.

2. Hvis en foranstaltning som navnt i stk. 1 ikke kan vedtages inden for en rimelig
tid med deltagelse af Danmark, kan Radet vedtage en sadan foranstaltning i henhold
til artikel 1 uden deltagelse af Danmark. I s fald finder artikel 2 anvendelse.

Danmark kan nar som helst efter
vedtagelsen af en foranstaltning i
henhold til forfatningens del IlI,
afsnit Ill, kapitel 1V, meddele
Radet og Kommissionen, at det
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gnsker at acceptere foranstaltningen. | sa fald finder proceduren i for-
fatningens artikel 111-420, stk. 1, tilsvarende anvendelse.”

Som det fremgar, vil Danmark i forhold til et forslag til foranstaltning, der skal ved-
tages med hjemmel i forfatningstraktatens del 111, afsnit 111, kapitel 1V, efter de
narmere regler i bilagets artikel 3 kunne meddele, at Danmark deltager i behandlin-
gen og vedtagelsen af det pageldende forslag. Med hensyn til en allerede vedtaget
foranstaltning med hjemmel i forfatningstraktatens del I11, afsnit 111, kapitel 1V, kan
Danmark endvidere efter de nermere regler i bilagets artikel 4 meddele, at Dan-
mark accepterer den pagldende foranstaltning.

En meddelelse efter artikel 3 indebzrer, at Danmark tilslutter sig, at Unionen far
kompetence til at behandle og vedtage den pageldende foranstaltning med virkning
for Danmark, bl.a. sdledes at den vedtagne foranstaltning binder Danmark, jf. dog
bilagets artikel 3, stk. 2. Tilsvarende vil en meddelelse efter artikel 4 betyde, at
Danmark forpligter sig til at acceptere den pagldende foranstaltning, der saledes
bliver bindende for Danmark.

Om virkningen af, at en foranstaltning er bindende for Danmark i medfer af artikel
3 eller 4, er det i bilagets artikel 6 bestemt, at de relevante bestemmelser i forfat-
ningstraktaten i givet fald finder anvendelse for Danmark i forhold til den péagel-
dende foranstaltning.

Hvis Danmark f.eks. i medfer af bilagets artikel 3 meddeler, at Danmark deltager i
behandlingen og vedtagelsen af et forslag til europaisk lov, vil den vedtagne lov
saledes blive bindende i alle enkeltheder og gelde umiddelbart i Danmark, jf. her-
ved forfatningstraktatens artikel 1-33, stk. 1. P4 samme made vil en meddelelse efter
bilagets artikel 4 om, at Danmark f.eks. vil acceptere en allerede vedtaget rammelov
omfattet af forfatningstraktatens del 111, afsnit 111, kapitel 1V, indebare, at Dan-
mark bliver forpligtet til at gennemfare den pageldende rammelov i overensstem-
melse med bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel 1-33, stk. 1.

| tilfeelde af, at Danmark meddeler, at det omtalte bilags bestemmelser skal finde anvendel-
se, vil alle Schengenregler og foranstaltninger vedtaget til udbygning af disse regler, der
indtil da har veeret bindende for Danmark som folkeretlige forpligtelser (jf. herved proto-
kollens artikel 4), 6 maneder efter Danmarks meddelelse blive bindende for Danmark som
EU-ret, jf. protokollens artikel 9, stk. 2.

c¢) Forholdet til grundloven

Som det fremgar af pkt. b, vil en dansk beslutning efter protokollens artikel 9 om at
indfgre den beskrevne “opt in” ordning betyde, at Danmark fremover kan give
meddelelse enten efter bilagets artikel 3 om, at Danmark deltager i behandlingen og
vedtagelsen af et konkret forslag til foranstaltning, eller efter artikel 4 om, at Dan-
mark accepterer en allerede vedtaget foranstaltning.

En meddelelse efter bilagets artikel 3 vil indebere, at den pagaldende foranstaltning
ved dens efterfglgende vedtagelse bliver bindende for Danmark i medfar af forfat-
ningstraktaten. Bl.a. i tilfelde, hvor meddelelsen angar et forslag til foranstaltning,
der som f.eks. en europzisk lov kan have direkte virkning i forhold til borgere mv. i
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medlemstaterne, vil der vare tale om, at Unionen hermed far overladt yderligere
befajelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder.

En dansk meddelelse efter bilagets artikel 4 vil vedrare en allerede vedtaget foranstalt-
ning, og der opstar derfor ikke samme spgrgsmal om overladelse af lovgivnings-
massige befajelser. Ogsa i forbindelse med en meddelelse efter bilagets artikel 4
kan der imidlertid som fglge af indholdet af den pagaldende foranstaltning vere
tale om, at Unionen overlades yderligere befgjelser, som efter grundloven tilkom-
mer rigets myndigheder.

Det gelder f.eks., hvis Danmark efter bilagets artikel 4 giver meddelelse om at ville accepte-
re en europzisk lov, der i medfer af forfatningstraktatens artikel 111-274 matte have opret-
tet en europeisk anklagemyndighed med kompetence til bl.a. at kunne mgde som anklager
ved medlemsstaternes domstole. En dansk accept af en sadan europzisk lov ville saledes
indebare dansk tilslutning til en ordning, hvorefter et af Unionens organer — den europei-
ske anklagemyndighed — overlades kompetence til at udgve administrativ myndighed i
Danmark. Et andet eksempel, hvor en meddelelse efter bilagets artikel 4 kan indebare
overladelse af befgjelser omfattet af grundlovens § 20, vil vere, at Danmark giver medde-
lelse om at ville acceptere en allerede vedtaget europzisk lov, der matte indeholde hjemmel
til, at Kommissionen efterfalgende i europeiske forordninger kan gennemfgre bestemmel-
ser, som udbygger den europziske lovs bestemmelser, og som vil kunne have direkte virk-
ning for borgere mv. i medlemsstaterne.

Pa den anferte baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at den
omhandlede “opt in” ordning vil indebzre, at Danmark opnar mulig-
hed for at tilslutte sig foranstaltninger, der vil gere det ngdvendigt at
lagttage proceduren efter grundlovens § 20.

Der kan i den forbindelse rejses det spgrgsmal, pa hvilket tidspunkt en § 20-
procedure kan gennemfares i forbindelse med en dansk beslutning om at anvende
”opt in” ordningen.

Spargsmalet er saledes naermere bestemt, om det i givet fald vil vaere muligt pa for-
hand at gennemfgre én samlet § 20-procedure, eller om grundloven vil gare det
nadvendigt at gennemfare proceduren i hvert enkelt tilfelde, hvor Danmark ved en
meddelelse efter bilagets artikel 3 eller 4 tilslutter sig en konkret foranstaltning, der
indebarer overladelse af overstatslige befgjelser til Unionen.

| praksis har Folketinget lagt til grund, at grundlovens § 20 kan anvendes, inden der
er truffet endelig dansk beslutning om at indga i det samarbejde, som overladelsen
af befgjelser angar. Som omtalt under pkt. 2.3.2.4 ovenfor omfattede det forslag til
@&ndring af EU-tiltreedelsesloven, som Folketinget vedtog i 1992, saledes ogsa over-
ladelse af befgjelser pa et omrade, hvor Danmark farst pa et senere tidspunkt skulle
beslutte i forhold til EU, om man ville medvirke til det samarbejde, som overladel-
sen af befgjelser pa det pageldende omrade vedrarte.

I overensstemmelse hermed og med det, der i gvrigt er anfgrt ovenfor under pkt.
2.3.2.4, er der efter Justitsministeriets opfattelse ikke grundlag for at fortolke grund-
lovens § 20 saledes, at bestemmelsen i alle tilfelde forst kan anvendes pa det tids-
punkt, hvor der treffes en endelig dansk beslutning om at indga i det samarbejde,
som overladelsen af befgjelser angar. Justitsministeriet finder derfor, at det afhan-
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gigt af omstendighederne vil vere muligt pa forhand at anvende proceduren efter
grundlovens § 20.

| hvilket omfang en § 20-procedure kan gennemferes pa forhand, ma imidlertid
efter Justitsministeriets opfattelse bero pa en vurdering, der knytter sig til karakte-
ren og indholdet af den nermere ordning, som overladelsen af befgjelser angar.

Det ma i denne vurdering bl.a. indga, om hensyn af retsteknisk og praktisk karakter
vil tale for, at en procedure efter grundlovens § 20 gennemfares pa forhand. I den
forbindelse ma det i forhold til den omtalte “opt in” ordning forventes, at der ofte
ville opstd behov for en § 20-procedure, hvis den ngdvendige procedure efter
grundlovens § 20 ikke pa forhand er gennemfart pa det tidspunkt, hvor Danmark i
givet fald generelt tilslutter sig ordningen. Der kunne saledes i denne situation blive
behov for en § 20-procedure - herunder en folkeafstemning — adskillige gange om
aret med henblik pa, at Danmark kunne “opte in” i nye EU-initiativer inden for
bl.a. samarbejde om civilret og bekempelse af international kriminalitet. 1 gvrigt
kunne det i forbindelse med en dansk meddelelse efter bilagets artikel 3 vare ngd-
vendigt i det enkelte tilfxlde at gennemfare § 20-proceduren inden for en 3 mane-
ders periode efter, at et forslag til foranstaltning er forelagt Radet, idet det er det
tidsrum, som Danmark efter bilagets artikel 3 har til at meddele, om Danmark gn-
sker at deltage i vedtagelsen og anvendelsen af en foranstaltning.

Som fglge af det anfarte ma Danmark anses for at vaere uden mulighed for i praksis
at anvende “opt in” ordningen, hvis en § 20-procedure ikke kan iagttages pa for-
hand. Det vil sige, at de nevnte hensyn af retsteknisk og praktisk karakter med me-
get betydelig veegt taler for, at en § 20-procedure gennemfares pa forhand.

| vurderingen af, om en § 20-procedure kan gennemfgres pa forhand, ma herud-
over indga, hvorvidt det pa tidspunktet for en dansk beslutning om generelt at til-
slutte sig “opt in” ordningen vil kunne sta tilstrekkeligt klart for Folketinget og
vaelgerbefolkningen, hvad den pagaldende ordning gar ud pa. Herom bemarkes, at
protokollens bilag fastlegger, hvilke sagsomrader der er omfattet af ordningen, og
hvilke retsvirkninger der vil vare forbundet med efterfglgende at benytte mulighe-
den for at "opte in”.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at det i relation til den om-
handlede “opt in” ordning vil vere muligt pa forhand at gennemfgre en § 20-
procedure pa det tidspunkt, hvor Danmark efter bilagets artikel 9 matte beslutte
generelt at tilslutte sig ordningen.

4.4.10. Den feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik
a) Det nuveerende traktatgrundlag
EU’s samarbejde om den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik er i det nuvarende

traktatgrundlag fastlagt i EU’s sakaldte 2. sgjle. Der henvises i den forbindelse til
EU-traktatens afsnit 1V (artikel 11-28).
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Samarbejdet inden for 2. sgjle er af mellemstatslig karakter, jf. nermere 1992-
redegarelsen, side 58 f., 1997-redegarelsen, side 20 ff., og 2001-redeggrelsen, side
24 ff.,

b) Forfatningstraktaten

Den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik er i forfatningstraktatens del I, afsnit I1I,
om Unionens befgjelser fastlagt som en sarskilt kompetencekategori, der ligger
uden for den almindelige opdeling af Unionens befgjelser i enekompetence, delt
kompetence og understgttende tiltag. | den sarlige bestemmelse i forfatningstrakta-
tens artikel 1-16 er der i den forbindelse fastsat fglgende om Unionens befajelser
inden for udenrigs- og sikkerhedspolitikken, herunder sikkerheds- og forsvarspoli-
tikken:

”Artikel 1-16

1. Unionens kompetence inden for den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik omfat-
ter alle udenrigspolitiske omrader samt alle spargsmal vedrarende Unionens sikker-
hed, herunder gradvis udformning af en fzlles forsvarspolitik, der kan fare til et fal-
les forsvar.

2. Medlemsstaterne statter aktivt og uforbeholdent Unionens fzlles udenrigs- og
sikkerhedspolitik i en and af loyalitet og gensidig solidaritet og respekterer Unionens
indsats pa dette omrade. De afstar fra enhver handling, der strider mod Unionens in-
teresser eller kan skade dens effektivitet.”

Forfatningstraktatens artikel 111-308 fastslar, at institutionernes procedurer og befg-
jelser pa udenrigspolitikkens omrade ikke bergrer de tilsvarende bestemmelser pa
de gvrige samarbejdsomrader og omvendt.

Forfatningstraktatens del I, afsnit V, om udgvelse af Unionens befgjelser indehol-
der i artikel 1-40 og 1-41 ligeledes serskilte bestemmelser om det udenrigs- og sik-
kerhedspolitiske samarbejde. Bestemmelserne har fglgende ordlyd:

”Artikel 1-40

1. Den Europeziske Union farer en felles udenrigs- og sikkerhedspolitik, der bygger
pa udvikling af gensidig politisk solidaritet mellem medlemsstaterne, fastleggelse af
spergsmal af almen interesse og opnaelse af en stadig stigende konvergens i med-
lemsstaternes optraden.

2. Det Europaiske Rad definerer Unionens strategiske interesser og fastlegger male-
ne for den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik. Radet udformer denne politik inden
for rammerne af strategiske retningslinier fastlagt af Det Europziske Rad og i over-
ensstemmelse med del 111.

3. Det Europziske Rad og Radet vedtager de ngdvendige europziske afgarelser.

4. Den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik gennemfares af EU-udenrigsministeren
og medlemsstaterne under anvendelse af nationale midler og Unionens midler.

5. Medlemsstaterne radfgrer sig med hinanden i Det Europaiske Rad og i Radet om
alle udenrigs- og sikkerhedspolitiske spgrgsmal, som er af almen interesse, med hen-
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blik pa at fastlegge en falles tilgang. Den enkelte medlemsstat konsulterer far den
treeffer foranstaltninger pa den internationale scene eller indgér forpligtelser, der kan
bergre Unionens interesser, de gvrige medlemsstater i Det Europziske Rad eller i
Rédet. Medlemsstaterne sikrer gennem en konvergent optraden, at Unionen kan ge-
re sine interesser og vardier geldende pa den internationale scene. Medlemsstaterne
er indbyrdes solidariske.

6. | forbindelse med den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik vedtager Det Europzi-
ske Rad og Radet europziske afggrelser med enstemmighed, undtagen i de tilfelde,
der er omhandlet i del 111. De tager stilling pa initiativ af en medlemsstat, pa forslag
af EU-udenrigsministeren eller pa forslag af EU-udenrigsministeren med stgtte fra
Kommissionen. Der kan ikke vedtages europeiske love eller rammelove.

7. Det Europziske Rad kan med enstemmighed vedtage en europzisk afggrelse om,
at Radet trffer afgarelse med kvalificeret flertal i andre tilfelde end dem, der er om-
handlet i del 111.

8. Europa-Parlamentet hgres regelmassigt om de vigtigste aspekter og grundleggen-
de valg i forbindelse med den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik. Det holdes un-
derrettet om udviklingen heri.

Artikel 1-41

1. Den felles sikkerheds- og forsvarspolitik udger en integrerende del af den felles
udenrigs- og sikkerhedspolitik. Den sikrer Unionen en operationel kapacitet, der gar
brug af civile og militeere midler. Unionen kan anvende disse i forbindelse med opga-
ver uden for Unionens omrade med henblik pé fredsbevarelse, konfliktforebyggelse
og styrkelse af den internationale sikkerhed i overensstemmelse med principperne i
De Forenede Nationers pagt. Udfarelsen af disse hverv bygger pé kapaciteter tilveje-
bragt af medlemsstaterne.

2. Den falles sikkerheds- og forsvarspolitik omfatter gradvis udformning af en falles
EU-forsvarspolitik. Denne vil fare til et fzlles forsvar, nar Det Europaiske Rad med
enstemmighed traffer afgarelse herom. Det henstiller i s fald til medlemsstaterne, at
de vedtager en sadan afggrelse i overensstemmelse med deres forfatningsmassige be-
stemmelser.

Unionens politik i henhold til denne artikel bergrer ikke den sarlige karakter af visse
medlemsstaters sikkerheds- og forsvarspolitik; den skal overholde de forpligtelser,
der folger af den nordatlantiske traktat for visse medlemsstater, der betragter deres
feelles forsvar som omfattet af Den Nordatlantiske Traktats Organisation (NATO),
og skal veere forenelig med den felles sikkerheds- og forsvarspolitik, der er fastlagt
inden for denne ramme.

3.(...)”
De narmere regler om den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik, herunder den fel-
les sikkerheds- og forsvarspolitik, findes i traktatens del 111, afsnit V, kapitel 11,
hvor der i artikel 111-294 og 111-295 er fastsat fglgende:

”Artikel 111-294
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1. Unionen fastlegger og gennemfarer inden for rammerne af principperne og ma-
lene for sin optraden udadtil en fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik, der dakker alle
omrader af udenrigs- og sikkerhedspolitikken.

2. Medlemsstaterne statter aktivt og uforbeholdent den felles udenrigs- og sikker-
hedspolitik i en and af loyalitet og gensidig solidaritet.

Medlemsstaterne samarbejder for at styrke og udvikle deres gensidige politiske soli-
daritet. De afstar fra enhver handling, der strider imod Unionens interesser, eller
som kan skade dens effektivitet som en sammenhangskraft i de internationale for-
bindelser.

Rédet og EU-udenrigsministeren paser, at disse principper overholdes.
3. Unionen varetager den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik ved:
a) at fastlegge de overordnede retningslinjer
b) at vedtage europziske afgarelser, der fastlegger:
i) de aktioner, der skal gennemfgres af Unionen
i) de holdninger, der skal indtages af Unionen

iii) de nermere bestemmelser for gennemfarelsen af de europziske afgarel-
ser, der vedrgrer nr. i) og ii)

C) at styrke det systematiske samarbejde mellem medlemsstaterne om deres politik.
Artikel 111-295

1. Det Europaiske Rad fastlegger de overordnede retningslinjer for den fzlles uden-
rigs- og sikkerhedspolitik, herunder for anliggender, der har indvirkning pa forsvars-
omradet.

Hvis den internationale udvikling kraever det, indkalder formanden for Det Europzi-
ske Rad til et ekstraordinert made i Det Europziske Rad med henblik pa at definere
de strategiske linjer for Unionens politik i forhold til denne udvikling.

2. Radet vedtager de europeiske afgerelser, der er ngdvendige for fastleggelse og
iveerksattelse af den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik pa grundlag af de overord-
nede retningslinjer og de strategiske linjer, som Det Europziske Rad har fastlagt. ”

Herudover kan bl.a. nevnes bestemmelsen i artikel 111-297, hvorefter Radet vedta-
ger de ngdvendige europeiske afgarelser, hvis en international situation kraver en
operationel aktion fra Unionens side. Disse afgarelser forpligter medlemsstaterne i
deres stillingtagen og handlinger.

Bestemmelsen i artikel 111-298 fastsatter, at Radet kan vedtage europaiske afgerel-
ser, der fastlegger Unionens holdning til et bestemt spargsmal af geografisk eller
tematisk karakter. Medlemsstaterne drager omsorg for, at deres nationale politik er i
overensstemmelse med Unionens holdninger.
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Om proceduren for vedtagelse af afgerelser, der er ngdvendige for fastleeggelse og
iverksattelse af den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik, jf. artikel 111-294 og I11-
295, er der i artikel 111-300 fastsat fglgende:

”Artikel 111-300

1. Europeaiske afgarelser i henhold til dette kapitel vedtages af Radet med enstem-
mighed.

Hvis et medlem af Réadet afholder sig fra at stemme i forbindelse med afstemninger,
kan medlemmet kvalificere sin stemmeundladelse ved at afgive en formel erklaring.
I sa fald er det pagldende medlem ikke forpligtet til at anvende den europziske af-
garelse, men det accepterer, at den forpligter Unionen. Under udvisning af gensidig
solidaritet afholder den pagzldende medlemsstat sig fra enhver handling, som vil
kunne komme i konflikt med eller hindre en handling fra Unionens side pa grundlag
af den pageldende afgarelse, og de gvrige medlemsstater respekterer dens holdning.
Hvis de medlemmer af Radet, der pa denne méde knytter en erklering til deres
stemmeundladelse, udger mindst en tredjedel af medlemsstaterne med tilsammen
mindst en tredjedel af Unionens befolkning, er afgarelsen ikke vedtaget.

2. Uanset stk. 1 treffer Radet afgarelse med kvalificeret flertal,

a) nar det vedtager europiske afgarelser, der fastlegger en EU-aktion eller en EU-
holdning pa grundlag af en europzisk afgarelse truffet af Det Europeiske Rad
vedrgrende Unionens strategiske interesser og mal som nzvnt i artikel 111-293,
stk. 1

b) nar det vedtager en europzisk afgarelse, der fastlegger en EU-aktion eller en
EU-holdning, pa forslag af EU-udenrigsministeren efter en specifik anmodning
fra Det Europaiske Rad fremsat pa dettes eget eller pa EU-udenrigsministerens
initiativ

) nar det vedtager en europeisk afgarelse om iverksattelse af en europzisk afge-
relse, der fastleegger en EU-aktion eller en EU-holdning

d) nar det vedtager en europaisk afgarelse om udpegning af en serlig repraesentant
i henhold til artikel 111-302.

Hvis et medlem af Radet erklarer, at det af vitale neermere anfarte arsager, der ved-
rgrer den nationale politik, agter at stemme imod vedtagelsen af en europzisk afge-
relse, der skal vedtages med kvalificeret flertal, finder der ikke afstemning sted. EU-
udenrigsministeren sgger i tet samrad med den pageldende medlemsstat at opna en
lzsning, som den kan acceptere. Hvis der ikke opnas en resultat, kan Radet med kva-
lificeret flertal anmode om, at sagen henvises til Det Europaiske Rad med henblik
pa en enstemmig europaisk afgarelse.

3. | overensstemmelse med artikel 1-40, stk. 7, kan Det Europaiske Rad med en-
stemmighed vedtage en europzisk afggrelse om, at Radet traeffer afggrelse med kva-
lificeret flertal i andre tilfelde end dem, der er nevnt i stk. 2 i nerveerende artikel.

4. Stk. 2 og 3 geelder ikke for afgarelser, der har indvirkning pa militer- eller for-
svarsomradet.”
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| artikel 111-303 er det fastsat, at Unionen kan indga aftaler med en eller flere stater
eller internationale organisationer pa de omrader, der hgrer under kapitlet om den
feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik. Det falger af forfatningstraktatens artikel 111-
323-326, at disse bestemmelser om Unionens internationale aftaler galder for bade
samarbejdet om den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik og samarbejdet inden for
traktatens andre politikomrader.

2. afdeling i forfatningstraktatens del 111, afsnit V, kapitel 11, (artikel 309-312) inde-
holder en rekke szrlige bestemmelser om den falles sikkerheds- og forsvarspolitik.
Bestemmelsen i artikel 111-309 om dette samarbejde har fglgende ordlyd:

”Artikel 111-309

1. De opgaver, der er omhandlet i artikel 1-41, stk. 1, i forbindelse med hvilke Unio-
nen kan anvende civile og militeere midler, omfatter felles aktioner pa nedrustnings-
omradet, humanitere opgaver og redningsopgaver, radgivnings- og bistandsopgaver
pa det militzere omrade, konfliktforebyggende og fredsbevarende opgaver og kamp-
styrkers opgaver i forbindelse med krisestyring, herunder fredsskabelse og postkon-
flikt-stabiliseringsoperationer. Alle disse opgaver kan bidrage til bekempelse af terro-
risme, herunder gennem den stgtte, som ydes tredjelande til bekeempelse af terroris-
me pa deres omrade.

2. Radet vedtager europziske afgarelser om de opgaver, der er omhandlet i stk. 1,
idet det fastlegger deres mal og raekkevidde samt de overordnede betingelser for de-
res gennemfarelse. EU-udenrigsministeren forestar med reference til Radet og i nar
permanent kontakt med Den Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Komité samordnin-
gen af opgavernes civile og militere aspekter.”

Det folger af bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel 111-376, at Den Europei-
ske Unions Domstol ikke har kompetence i sager vedrgrende den felles udenrigs-
og sikkerhedspolitik, herunder den falles sikkerheds- og forsvarspolitik. Domstolen
kan dog preve lovligheden af europziske afgarelser om restriktive foranstaltninger
over for fysiske eller juridiske personer, som er vedtaget i tilknytning til den felles
udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Med hensyn til foranstaltninger, der treffes af Radet i henhold til forfatningstrakta-
tens artikel 1-41, 111-295, stk. 1, og artikel 111-309 - 111-313, deltager Danmark ikke i
udarbejdelsen og gennemfarelsen af Unionens afgarelser og tiltag, som har indvirk-
ning pa forsvarsomradet, jf. nermere artikel 5 i protokol nr. 20 om Danmarks stil-
ling.

c¢) Forholdet til grundloven

I de redegarelser, som Justitsministeriet i 1992, 1998 og 2001 har afgivet i forbin-
delse med Danmarks tilslutning til @ndringer i EU’s traktatgrundlag, er det nermere
angivet, hvorfor EU’s sakaldte 2. sgjle-samarbejde om en falles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik ikke er omfattet af grundlovens § 20. Der er i den forbindelse bl.a.
lagt vaegt pa, 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 beskrives
som et sgjleopdelt samarbejde inden for i alt 3 sgjler. Uanset denne ophavelse af
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sgjleopdelingen vil samarbejdet om den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik imid-
lertid efter forfatningstraktaten fortsat skulle forega inden for rammer, der som
udgangspunkt vil svare til de rammer, der galder for det nuverende mellemstatslige
2. sgjle-samarbejde. Samarbejdet om den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik vil
saledes ogsa efter forfatningstraktaten have en grundleggende mellemstatslig karak-
ter.

Den falles udenrigs- og sikkerhedspolitiks serlige karakter kommer bl.a. til udtryk
ved, at dette politikomrade ikke er omfattet af forfatningstraktatens almindelige
bestemmelser i artikel 1-13 — 1-17 om de forskellige kompetencekategorier for Uni-
onens politikker, jf. den szrlige bestemmelse i traktatens artikel 1-16 om den falles
udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Hertil kommer, at der - ligesom inden for det hidtidige 2. sgjle-samarbejde - ikke vil
vaere hjemmel til i medfer af forfatningstraktatens del 111, afsnit V, kapitel 11, om
den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik at udstede lovgivningsmassige retsakter i
form af europziske love eller rammelove (der erstatter de hidtidige forordninger og
direktiver, jf. pkt. 3.2).

Der ses heller ikke i traktatens bestemmelser i del I1, afsnit 1V, kapitel 11, at vere
holdepunkter for at antage, at der inden for den fzlles udenrigs- og sikkerhedspoli-
tik indfares en adgang for Unionen til i de typer af retsakter, der kan anvendes pa
dette politikomrade — det vil sige i europziske afgarelser eller i aftaler med tredje-
lande mv. — at foretage en regulering med direkte virkning i forhold til borgere mv.
i medlemsstaterne.

Seerligt med hensyn til sakaldte restriktive foranstaltninger over for fysiske og juridi-
ske personer bemarkes det i den forbindelse, at det er udtrykkeligt forudsat i for-
fatningstraktaten, at der ikke i medfar af traktatens del 111, afsnit 1V, kapitel 11, vil
vare adgang til at vedtage sadanne foranstaltninger, ogséa selv om foranstaltningerne
matte have tilknytning til den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik. De pagealdende
foranstaltninger vil saledes skulle vedtages efter forfatningstraktatens artikel 111-322
(der er omtalt under pkt. 4.4.5 ovenfor).

Tilbage kan der ved vurderingen af forholdet til grundlovens § 20 rejses det
spgrgsmal, om Unionen inden for den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik vil have
adgang til at binde medlemsstaterne folkeretligt i forbindelse med Unionens indga-
else af aftaler mv. med tredjelande eller internationale organisationer. Herom be-
markes falgende:

Som anfert under pkt. 2.3.2.3 vil der som udgangspunkt vere tale om overladelse af
befgjelser, som forudsatter anvendelse af grundlovens § 20, safremt aftaler indgaet
af en mellemfolkelig myndighed er folkeretligt forpligtende for medlemsstaterne,
som var de indgaet af medlemsstaterne og det pagzldende tredjeland mv. I den
forbindelse omtales det under pkt. 2.3.2.3. bl.a. ogs4, at der i EF-Domstolens prak-
sis foreligger udtalelser, der synes at indebare, at medlemsstaterne ikke bliver direk-
te forpligtet i forhold til tredjelande mv., nar Fellesskabet i henhold til EF-traktaten
indgar aftaler med et tredjeland eller en international organisation. Det taler for, at
den generelle bestemmelse om internationale aftaler i forfatningstraktatens artikel
111-323, stk. 2 - hvorefter Unionens aftaler er bindende for bl.a. medlemsstaterne - i
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overensstemmelse med disse udtalelser méa forstés séledes, at sddanne aftaler er bin-
dende for medlemsstaterne i forhold til Unionen (og ikke i forhold til det pagel-
dende tredjeland mv.).

Serligt med hensyn til det nuvaerende 2. sgjle-samarbejde er det lagt til grund, at det
er Unionen som sadan - og ikke de enkelte medlemsstater - der over for det pagel-
dende tredjeland mv. bliver bundet af de aftaler, som Unionen indgar, jf. 2001-
redegarelsen, side 27. Der ses ikke med forfatningstraktaten at veare grundlag for at
antage, at der skulle vare tilsigtet en &ndring pa dette punkt. Bestemmelsen i for-
fatningstraktatens artikel 111-297, stk. 2 - hvorefter afgarelser truffet i medfer af
artikel 111-297, stk. 1, forpligter medlemsstaterne i deres stillingtagen og handlinger
— er derimod efter Justitsministeriets opfattelse med til at bestyrke en antagelse om,
at Unionens aftaler inden for den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik ikke binder
medlemsstaterne i forhold til det pagaldende tredjeland mv. Denne bestemmelse
bygger saledes efter sin ordlyd pa en forudsatning om, at Unionen inden for den
felles udenrigs- og sikkerhedspolitik handler pa vegne af Unionen som sadan (og
ikke pa vegne af de enkelte medlemsstater, som var det medlemsstaterne, der hand-
lede overfor et tredjeland mv. i forbindelse med bl.a. indgaelse af folkeretlige for-
pligtelser).

Pa den anfgrte baggrund ma det efter Justitsministeriets opfattelse antages, at Uni-
onen ikke vil have adgang til i forbindelse med Unionens indgaelse af aftaler med
tredjelande eller internationale organisationer som led i den fzlles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik efter forfatningstraktaten at binde medlemsstaterne folkeretligt i for-
hold til det pagaldende tredjeland mv., som var en sadan aftale indgaet af medlems-
staterne.

Sammenfattende finder Justitsministeriet, at dansk tilslutning til forfatningstrakta-
tens del 111, afsnit 1V, kapitel 11, ikke forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.11. Visse andre politikomrader
4.4.11.1. Solidaritetsbestemmelsen
a) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktatens artikel 1-43 indeholder — som noget nyt i forhold til det nuve-
rende traktatgrundlag — en bestemmelse om, at medlemsstaterne er forpligtede til at
bista hinanden ved terrorangreb og katastrofer. Bestemmelsen har fglgende ordlyd:

”Artikel 1-43

1. Unionen og dens medlemsstater handler i fllesskab pa et solidarisk grundlag, hvis
en medlemsstat udsettes for et terrorangreb eller er offer for en naturkatastrofe eller
en menneskeskabt katastrofe. Unionen tager alle de instrumenter i brug, der star til
dens radighed, herunder de militeere midler, medlemsstaterne stiller til dens radighed,
med henblik pa:

a) - at forebygge terrortruslen pa medlemsstaternes omrade
- at beskytte de demokratiske institutioner og civilbefolkningen mod et eventuelt
terrorangreb
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- at yde bistand til en medlemsstat pad dennes omrade efter anmodning fra dens
politiske myn-
digheder i tilfelde af et terrorangreb
b) at yde bistand til en medlemsstat pa dennes omréade efter anmodning fra dens po-
litiske myndigheder i tilfelde af en naturkatastrofe eller en menneskeskabt kata-
strofe.

2. Gennemfarelseshestemmelserne til denne artikel er fastsat i artikel 111-
329.”

Ifelge den i artikel 1-43 nevnte gennemfarelsesbestemmelse i artikel 111-329 skal
Radet i en europzisk afgarelse fastlegge de nermere bestemmelser for gennemfe-
relsen af de mal, der er fastlagt i artikel 1-43. Artikel 111-329 har fglgende ordlyd:

Artikel 111-329.

1. Hvis en medlemsstat udsettes for et terrorangreb eller er offer for en naturkata-
strofe eller en menneskeskabt katastrofe, kommer de @vrige medlemsstater denne
medlemsstat til undsetning pa anmodning af dens politiske myndigheder. Med hen-
blik herpa foretager medlemsstaterne en samordning i Radet.

2. De nzrmere regler for Unionens gennemfgrelse af solidaritetsbestemmelsen i arti-
kel 1-43 fastlegges ved en europaisk afgarelse vedtaget af Radet pa falles forslag af
Kommissionen og EU-udenrigsministeren. Nar denne afgarelse har indvirkning pa
forsvarsomradet, treffer Radet afgarelse i henhold til artikel 111-300, stk. 1. Det un-
derretter Europa-Parlamentet herom.

I forbindelse med dette stykke og med forbehold af artikel 111-344 bistas Radet af
Den Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske Komité med statte fra de organer, der er op-
rettet som led i den falles sikkerheds- og forsvarspolitik, og af den komité, der er
naevnt i artikel 111-261, der, nar det er relevant, forelegger Radet fellesudtalelser.

3. For at Unionen og dens medlemsstater skal kunne optraede effektivt, foretager
Det Europaiske Rad regelmassige vurderinger af de trusler, som Unionen star over
for.”

I erkleering nr. 9, som er tilknyttet forfatningstraktaten, er der anfart fglgende:

”Med forbehold af de foranstaltninger, som Unionen vedtager for at opfylde sin
solidaritetsforpligtelse over for en medlemsstat, der udsattes for et terrorangreb eller
er offer for en naturkatastrofe eller en menneskeskabt katastrofe, er det ikke hensig-
ten med nogen af bestemmelserne i forfatningens artikel 1-43 og 111-329 at anfegte
andre medlemsstaters ret til at veelge de mest passende midler til at opfylde deres
egen solidaritetsforpligtelse over for den pagzldende medlemsstat.”

Desuden er der i erklering nr. 39, der er tilknyttet protokol nr. 20 om Danmarks
stilling, bl.a. anfert falgende:

"Konferencen bemarker desuden, at Danmark pa grundlag af erkleringen fra konfe-
rencen til artikel 1-43 og 111-329 erklarer, at dansk deltagelse i tiltag eller retsakter i
henhold til artikel 1-43 og 111-329 vil ske i overensstemmelse med del | og del Il i
protokollen om Danmarks stilling.”
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b) Forholdet til grundloven

Som det fremgar af erklaring nr. 39, vil en europzisk afgarelse efter artikel 1-43
og 111-329 alene finde anvendelse for Danmark, i det omfang dette er i overens-
stemmelse med bestemmelserne i protokol nr. 20 om Danmarks stilling i forhold
til samarbejde inden for forsvarsomradet og inden for forfatningstraktatens del
111, afsnit 11, kapitel IV, om bl.a. politisamarbejde.

I praksis vil det efter Justitsministeriets opfattelse indebere, at de bestemmelser i
europaeiske afgarelser i medfar af artikel 1-43 og 111-329, der vil finde anvendel-
se for Danmark, vil anga foranstaltninger, der som udgangspunkt ogsa vil kunne
gennemfares efter forfatningstraktatens artikel 111-284 om samarbejde inden for
civilbeskyttelsesomradet i forbindelse med naturkatastrofer mv. Det kan dog
nappe udelukkes, at de bestemmelser, der vil finde anvendelse ogsa for Dan-
mark, vil kunne indeholde elementer om samarbejde, der reekker ud over civilbe-
skyttelsesemner. Imidlertid ma det antages, at det i sa fald vil dreje sig om foran-
staltninger, som vedrgrer samarbejde mellem medlemsstaternes myndigheder, og
som ikke vil kunne have direkte virkning i forhold til borgere mv. i medlemssta-
terne.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til for-
fatningstraktatens artikel 111-329 ikke forudseetter anvendelse af grundlovens §
20.

Som navnt vil foranstaltninger i europeiske afgarelser efter artikel 1-43 og 111-329
alene finde anvendelse for Danmark, i det omfang dette er i overensstemmelse med
bestemmelserne i protokol nr. 20 om Danmarks stilling i forhold til samarbejde
inden for forsvarsomradet og inden for forfatningstraktatens del 111, afsnit 111, kapi-
tel 1V, om bl.a. politisamarbejde. Det er derfor ikke i narverende sammenhang
relevant at tage stilling til, hvorvidt dansk deltagelse i andre foranstaltninger i sa-
danne europeiske afggrelser — det vil sige foranstaltninger, som Danmark i over-
ensstemmelse med protokol nr. 20 ikke deltager i - ville indebare overladelse af
befgjelser omfattet af grundlovens § 20.

Om forfatningstraktatens artikel 111-284 om civilbeskyttelse henvises til pkt.
4.4.11.8., hvor det antages, at denne bestemmelse alene indeberer, at der etableres
et specifikt hjemmelsgrundlag for Unionen til at regulere et omrade, som Unionen
allerede i medfer af det nuveerende traktatgrundlag (EF-traktatens artikel 308) kan
regulere.

4.4.11.2. Social sikring

a) Det nuveerende traktatgrundlag

Det nuveerende traktatgrundlag indeholder i EF-traktatens artikel 42 en bestemmel-
se om social sikring i forbindelse med arbejdskraftens fri beveagelighed. Bestemmel-

sen har fglgende ordlyd:

”Artikel 42
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Radet vedtager efter fremgangsmaden i artikel 251 de foranstaltninger vedrgrende
social tryghed, der er ngdvendige for at gennemfgre arbejdskraftens frie beveagelig-
hed, is@r ved at indfgre en ordning, som gar det muligt at sikre vandrende arbejdsta-
gere og deres ydelsesberettigede pargrende:

a) sammenlaegning af alle tidsrum, der i de forskellige nationale lovgivninger tages i
betragtning med henblik pa at indremme og opretholde retten til ydelser og pa be-
regning af disse

b) betaling af ydelser til personer, der bor inden for medlemsstaternes omrader.”
b) Forfatningstraktaten

| forfatningstraktatens artikel 111-136 er der fglgende bestemmelse om social sikring
i forbindelse med arbejdskraftens frie beveegelighed:

”Artikel 111-136

1. P& omradet social sikring indfares ved europiske love eller rammelove de foran-
staltninger, der er ngdvendige for at gennemfgare arbejdskraftens frie bevegelighed,
iseer ved indfarelse af en ordning, som gar det muligt at sikre vandrende arbejdstage-
re og selvstendige samt deres ydelsesberettigede pararende:

a) sammenlagning af alle tidsrum, der i de forskellige nationale lovgivninger tages i
betragtning med henblik péa at indremme og opretholde retten til ydelser og pa
beregning af disse

b) betaling af ydelser til personer, der bor inden for medlemsstaternes omrader.

2.(...)

Efter bestemmelsen i artikel 111-136 kan der saledes ved europzisk lov eller ramme-
lov indfgres foranstaltninger, som er ngdvendige for at gennemfare arbejdskraftens
frie bevaegelighed. Disse foranstaltninger kan bl.a. omfatte selvstendige og deres
ydelsesberettigede pargrende, og der er derfor pa dette punkt tale om en @ndring i
forhold til EF-traktatens artikel 42, der ikke navner social sikring af selvstendige.

c¢) Forholdet til grundloven

Som det fremgar af pkt. b, omfatter forfatningstraktatens artikel 111-136 ogsa selv-
stendige, og bestemmelsen indebarer dermed en @ndring i forhold til EF-
traktatens bestemmelse om social sikring i forbindelse med arbejdskraftens fri be-
vagelighed.

Der er imidlertid ikke med &ndringen tale om en udvidelse af Unionens befgjelser,
idet der med hjemmel i EF-traktatens artikel 308 allerede er vedtaget forskrifter om
social sikring i forhold til selvstendige. Der kan i den forbindelse ogsa henvises til
pkt. 4.4.3 ovenfor. Det vil sige, at der med forfatningstraktatens artikel 111-136 ale-
ne sker en pracisering af en kompetence, som Unionen allerede har i medfar af det
nuvearende traktatgrundlag.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til forfat-
ningstraktatens artikel 111-136 ikke forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.



67

Heller ikke det forhold, at der som omtalt under pkt. 4.3.1 ovenfor med forfat-
ningstraktatens artikel 111-136 vil galde krav om kvalificeret flertal — og ikke en-
stemmighed — i Radet for at vedtage retsakter efter bestemmelsen, indebzrer efter
Justitsministeriets opfattelse, at det er ngdvendigt at falge proceduren i grundlovens
§ 20. Der henvises i den forbindelse bl.a. til det, der er anfgrt under pkt. 2.3.2.1 om
overgang fra krav. om enstemmighed til krav om flertal.

4.4.11.3. Intellektuelle rettigheder

a) Det nuvarende traktatgrundlag

I det nuvaerende traktatgrundlag findes der ikke nogen selvstendig
bestemmelse om adgang til at vedtage foranstaltninger, der vedrarer
intellektuelle rettigheder. Det hgrer imidlertid allerede efter det nuvee-
rende traktatgrundlag til et af Unionens mal at gennemfare det indre
marked, jf. EF-traktatens artikel 3, litra ¢, og det antages derfor, at Ra-
det har hjemmel i EF-traktatens artikel 308 til som led i denne mal-
seetning at vedtage foranstaltninger om intellektuelle rettigheder. Der
kan i den forbindelse bl.a. henvises til, at Kommissionen i 2000 har
fremsat forslag til en forordning om EF-patenter med hjemmel i EF-
traktatens artikel 308.

b) Forfatningstraktaten

| forfatningstraktatens artikel 111-176 er der indsat en ny hjemmelsbestemmelse, der
vedrgrer intellektuelle ejendomsrettigheder. Bestemmelsen har fglgende ordlyd:

”Artikel 111-176

Som led i det indre markeds oprettelse eller funktion fastsattes der ved europaiske
love eller rammelove foranstaltninger vedrarende indfgrelse af europaiske beskyttel-
sesbeviser for at sikre en ensartet beskyttelse af intellektuelle ejendomsrettigheder i
Unionen samt indfgrelse af centraliserede tilladelses-, koordinations- og kontrolord-
ninger pa EU-niveau.

Sprogordningen for beviserne fastsattes ved en europzisk lov vedtaget af Radet.
Det treffer afgarelse med enstemmighed efter hgring af Europa-Parlamentet.”

Der vil saledes med hjemmel i forfatningstraktatens artikel 111-176
kunne gennemfgres europaiske love mv. om indfarelse af europaiske
beskyttelsesbeviser for at sikre en ensartet beskyttelse af intellektuelle
ejendomsrettigheder. Heri vil der kunne fastsattes bestemmelser, som
omhandler rettigheder og pligter for personer og virksomheder her i
landet, og som vil have direkte virkning.

c) Forholdet til grundloven
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Som det fremgar, indebarer forfatningstraktatens artikel 111-176 alene,
at der etableres et specifikt hjemmelsgrundlag for Unionen til at regu-
lere et omrade, som Unionen allerede i medfer af det nuvaerende trak-
tatgrundlag (EF-traktatens artikel 308) kan regulere.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslut-
ning til artikel 111-176 ikke forudsztter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.11.4. Humaniteer bistand
a) Det nuveerende traktatgrundlag

EF-traktaten indeholder et afsnit XX (artikel 177-181) om udviklingsar-
bejde. Efter artikel 177 og artikel 179 i EF-traktaten kan Radet saledes
vedtage de ngdvendige foranstaltninger med henblik pa at fremme en
baeredygtig skonomisk og social udvikling i udviklingslandene og seer-
lig i de mest ugunstigt stillede blandt disse, en harmonisk og gradvis
integration af udviklingslandene i verdensgkonomien og bekempelse
af fattigdommen i udviklingslandene. Unionen har efter EF-traktatens
artikel 181 kompetence til at indga aftaler med tredjelande som led i
udviklingssamarbejdet.

Inden for omradet humaniter bistand er der med hjemmel i EF-traktatens artikel
179 vedtaget en forordning om rehabiliterings- og genopbygningsforanstaltninger til
fordel for udviklingslandene (forordning nr. 2258/96).

b) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktatens del 111, afsnit V, kapitel 1V, omhandler bl.a. udviklingssamar-
bejde og humanitzr bistand. Heri er der i forhold til det nuvaerende traktatgrundlag
indsat en searskilt hjemmelsbestemmelse om humaniter bistand, jf. forfatningstrak-
tatens artikel 111-321.

Formalet med Unionens aktiviteter pa omradet humanitar bistand er ifglge artikel
111-321, stk. 1, i specifikke situationer at yde bistand, hjelp og beskyttelse til befolk-
ninger i tredjelande, der er ofre for naturkatastrofer eller menneskeskabte katastro-
fer, med henblik pa opfyldelse af de humanitzre behov, der opstar i disse forskelli-
ge situationer.

Efter artikel 111-321, stk. 3, fastsaettes der ved europeisk lov eller rammelov foran-
staltninger til fastleeggelse af rammerne for gennemfarelsen af Unionens humanita-
re bistandsaktiviteter.

Unionen kan efter artikel 111-321, stk. 4, indga aftaler med tredjelande og kompe-
tente internationale organisationer, der kan bidrage til at na bl.a. malene i artikel 111-
321, stk. 1. Bestemmelsen bergrer ikke medlemsstaternes kompetence til at for-
handle i internationale organer og indga aftaler.

c¢) Forholdet til grundloven
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Den nye sarskilte bestemmelse i forfatningstraktatens artikel 111-321 om humaniteer
bistand kan ikke antages at indebere en udvidelse af Unionens befgjelser, idet for-
anstaltninger, der vedrarer humaniter bistand, allerede i dag vil kunne gennemfgares
efter bestemmelserne i EF-traktatens afsnit XX om udviklingsarbejde.

Forfatningstraktatens artikel 111-321 indeberer derfor alene en pracisering af
hjemmelsgrundlaget for Unionen til at regulere et omrade, som Unionen allerede
efter det nuveerende afsnit om udviklingsarbejde i EF-traktaten kan regulere.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til forfat-
ningstraktatens artikel 111-321 ikke forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.11.5. Energipolitik
a) Det nuveerende traktatgrundlag

Det nuvarende traktatgrundlag fastslar i EF-traktatens artikel 3, litra u, at Falles-
skabet bl.a. skal opna sine mal ved indfarelse af foranstaltninger pa energiomradet.

Da EF-traktaten ikke indeholder sarskilte bestemmelser om energi, har Unionen
udformet sin energipolitik med hjemmel i andre bestemmelser i EF-traktaten. Uni-
onen har sdledes med hjemmel i EF-traktatens artikel 47, stk. 2, 55 og 95 om det
indre marked bl.a. vedtaget direktiver om felles regler for det indre marked for
elektricitet (senest direktiv nr. 2003/54) og naturgas (senest direktiv nr. 2003/55).
Rédet har desuden - med hjemmel i EF-traktatens artikel 100, hvorefter Radet kan
vedtage foranstaltninger, der er afpasset efter den gkonomiske situation, navnlig
hvis der opstar alvorlige forsyningsvanskeligheder med hensyn til visse produkter -
vedtaget et direktiv om foranstaltninger til opretholdelse af naturgasforsyningssik-
kerheden (direktiv nr. 2004/67).

Endvidere har Radet med hjemmel i EF-traktatens artikel 175 om miljgpolitik bl.a.
vedtaget et direktiv om fremme af elektricitet produceret fra vedvarende energikil-
der inden for det indre marked for elektricitet (direktiv nr. 2001/77).

b) Forfatningstraktaten

Med forfatningstraktatens artikel 111-256 far Unionen en udtrykkelig
kompetence til at vedtage bl.a. europeiske love pa energiomradet,
herunder for at sikre energimarkedets funktion og energiforsynings-
sikkerheden i Unionen. Bestemmelsen i artikel 111-256 har fglgende
ordlyd:

”Artikel 111-256

1. Som led i det indre markeds oprettelse og funktion og under hensyn til kravet om
at bevare og forbedre miljget sigter Unionens politik pa energiomradet mod:

a) at sikre energimarkedets funktion
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b) at sikre energiforsyningssikkerheden i Unionen, og

c) at fremme energieffektivitet og energibesparelser samt udvikling af nye og vedva-
rende energikilder.

2. De mal, der er nevnt i stk. 1, skal nas gennem foranstaltninger fastsat ved europé-
iske love eller rammelove, dog saledes at anvendelsen af andre bestemmelser i for-
fatningen ikke bergres herved. Disse love eller rammelove vedtages efter hgring af
Regionsudvalget og Det @konomiske og Sociale Udvalg.

Disse europziske love eller rammelove bergrer ikke en medlemsstats ret til at fast-
sette betingelserne for udnyttelsen af dens energiressourcer, dens valg mellem for-
skellige energikilder og den generelle sasmmensetning af dens energiforsyning, jf. dog
artikel 111-234, stk. 2, litra c).

¢.)

c) Forholdet til grundloven

Som det fremgar af pkt. a, antages det, at der er hjemmel i EF-
traktaten til at vedtage foranstaltninger af den karakter, som bliver om-
fattet af den nye bestemmelse i forfatningstraktatens artikel 111-256.

Det vil sige, at forfatningstraktatens artikel 111-256 alene betyder, at
der etableres et specifikt hiemmelsgrundlag for Unionen pa et omrade,
som Unionen allerede antages at have hjemmel til at regulere.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslut-
ning til forfatningstraktatens artikel 111-256 ikke forudsetter anvendel-
se af grundlovens § 20.

4.4.11.6. Turisme
a) Det nuveerende traktatgrundlag

Efter EF-traktatens artikel 3, litra u, skal Fallesskabet bl.a. opna de mal, der er
nevnt i EF-traktatens artikel 2, ved indfarelse af foranstaltninger pa omradet for
turisme.

EF-traktaten indeholder ikke s&rskilte bestemmelser om turisme, men turisterhver-
vet er omfattet af traktatens bestemmelser om retten til fri bevaegelighed for tjene-
steydelser (hotelophold, forlystelser mv.) og etableringsretten for selvstendige. Tu-
risterhvervet kan saledes reguleres, i det omfang der er hjemmel i traktatbestemmel-
ser om det indre marked.

b) Forfatningstraktaten

| forfatningstraktaten er der i artikel 111-281 indsat en bestemmelse om turisme.
Bestemmelsen har fglgende ordlyd:

"Artikel 111-281
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1. Unionen supplerer medlemsstaternes indsats i turistsektoren, iser ved at fremme
konkurrenceevnen for Unionens virksomheder inden for denne sektor.

Med henblik herpa er mélene for Unionens indsats:

a) at tilskynde til tilvejebringelse af et gunstigt klima for udvikling af virksomhederne
inden for denne sektor

b) at fremme samarbejdet mellem medlemsstaterne, navnlig ved udveksling af god
praksis.

2. Ved europaiske love eller rammelove fastsattes der med henblik pa at opfylde
malene i denne artikel sarlige foranstaltninger, der skal supplere medlemsstaternes
indsats, men uden at der er tale om nogen form for harmonisering af medlemsstater-
nes love og administrative bestemmelser.”

c¢) Forholdet til grundloven

Som det fremgar af pkt. b, vil Unionens befgjelser efter forfatningstrak-
tatens artikel 111-281 veere afgraenset til — med henblik pa at supplere
medlemsstaternes indsats i turistsektoren — at vedtage tilskyndelses-
foranstaltninger. Tilskyndelsesforanstaltningerne vil ikke kunne om-
fatte harmonisering af medlemsstaternes lovgivning.

Det er derfor Justitsministeriets opfattelse, at der efter artikel 111-281
naeppe vil kunne fastsaettes bestemmelser, som indebarer forpligtelser
eller rettigheder for borgere mv. i medlemsstaterne, og som vil kunne
have direkte virkning i forhold til de pagaldende.

Pa den baggrund er Justitsministeriet mest tilbgjelig til at mene, at dansk tilslutning
til forfatningstraktatens artikel 111-281 ikke forudsatter anvendelse af grundlovens §
20.

4.4.11.7. Sport

a) Det nuvarende traktatgrundlag

EF-traktaten indeholder ikke bestemmelser, der giver Unionen en ser-
skilt kompetence inden for sport.

Sportsudgvelse kan veere omfattet af EF-traktatens bestemmelser, i det
omfang sportsudgvelsen udgegr en gkonomisk virksomhed. EF-
domstolen har saledes flere gange fastslaet, at professionelle sportsud-
gvere er omfattet af traktatbestemmelser om retten til fri beveegelig-
hed.

Herudover er der med hjemmel i EF-traktatens bestemmelser om bl.a.
uddannelse, sundhed og forskning udfzardiget resolutioner om idreet
og uddannelse, idreet og unge, dopingbekaempelse mv.
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b) Forfatningstraktaten

| forfatningstraktaten er der indsat en hjemmel i artikel 111-282 som
grundlag for Unionens samarbejde om sport, herunder ogsa amatgr-
sport.

Efter artikel 111-282, stk. 1, litra g, er malet for Unionens indsats pa
omradet at udvikle sportens europzaiske dimension ved at fremme ret-
feerdighed og abenhed i sportskonkurrencer og samarbejde mellem
sportsorganisationer samt ved at beskytte sportsudgvernes og iseer de
unge sportsudgveres fysiske og moralske integritet.

Det fremgar endvidere af artikel 111-282, stk. 2, at Unionen og med-
lemsstaterne skal fremme samarbejdet med tredjelande og med de in-
ternationale organisationer, der beskeftiger sig med uddannelse og
sport, herunder navnlig Europaradet.

For at virkeligggre de omtalte mal kan Unionen efter artikel 111-282,
stk. 3, fastseette tilskyndelsesforanstaltninger ved europaiske love eller
rammelove. Sadanne foranstaltninger kan ikke indebaere nogen form
for harmonisering af medlemsstaternes love og administrative be-
stemmelser.

¢) Forholdet til grundloven

Som det fremgar af pkt. b, vil Unionens befgjelser efter forfatningstrak-
tatens artikel 111-282 veere afgrenset til - med henblik pa at udvikle
sportens europaiske dimension - at vedtage tilskyndelsesforanstalt-
ninger. Tilskyndelsesforanstaltningerne vil ikke kunne omfatte har-
monisering af medlemsstaternes lovgivning.

Det er derfor Justitsministeriets opfattelse, at der efter artikel 111-282
naeppe vil kunne fastsaettes bestemmelser, som indebarer forpligtelser
eller rettigheder for borgere mv. i medlemsstaterne, og som vil kunne
have direkte virkning i forhold til de pagaldende.

Pa den baggrund er Justitsministeriet mest tilbgjelig til at mene, at
dansk tilslutning til forfatningstraktatens artikel 111-282 ikke forudsat-
ter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.11.8. Civilbeskyttelse
a) Det nuveerende traktatgrundlag

Efter EF-traktatens artikel 3, litra u, skal Fellesskabet bl.a. opna de i EF-traktatens
artikel 2 naevnte mal ved indfgrelse af foranstaltninger pa omradet for civil beskyt-
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telse. Det antages i den forbindelse, at Radet har hjemmel i EF-traktatens artikel
308 til at vedtage foranstaltninger, der vedrarer civilbeskyttelse, jf. herved Radets
beslutning om indfarelse af en fellesskabsordning til fremme af styrket samarbejde
om indsatser pa civilbeskyttelsesomradet (beslutning nr. 2001/792) og Radets be-
slutning om indfarelse af et EF-handlingsprogram for civilbeskyttelse (beslutning
nr. 1999/847).

b) Forfatningstraktaten

| forfatningstraktaten er der i artikel 111-284 indsat en udtrykkelig hjemmelsbe-
stemmelse om civil beskyttelse. Bestemmelsen har fglgende ordlyd:

”Artikel 111-284

1. Unionen fremmer samarbejde mellem medlemsstaterne for at gere ordningerne
for forebyggelse af og beskyttelse mod naturkatastrofer eller menneskeskabte kata-
strofer mere effektive.

Malene for Unionens indsats er:

a) at stette og supplere medlemsstaternes tiltag pa nationalt, regionalt og lokalt
plan med hensyn til risikoforebyggelse, beredskab hos indsatspersonellet pa ci-
vilbeskyttelsesomradet i medlemsstaterne og indsats i tilfelde af naturkatastrofer
eller menneskeskabte katastrofer i Unionen

b) at fremme et hurtigt og effektivt operationelt samarbejde i Unionen mellem de
nationale tjenester pa civilbeskyttelsesomradet

c) at fremme sammenhangen i internationalt arbejde pa civilbeskyttelsesomradet.
2. De foranstaltninger, der er ngdvendige for at bidrage til virkeliggarelsen af malene

i stk. 1, fastsattes ved europeiske love eller rammelove, uden at der er tale om nogen
form for harmonisering af medlemsstaternes love og administrative bestemmelser.”

c¢) Forholdet til grundloven

Bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel 111-284 indebarer alene, at der inden
for civilbeskyttelse etableres et specifikt hjemmelsgrundlag for Unionen til at regu-
lere et omrade, som Unionen allerede i medfar af det nuvearende traktatgrundlag
(EF-traktatens artikel 308) kan regulere.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til forfat-
ningstraktatens artikel 111-284 ikke forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

4.5. Visse tvaergaende bestemmelser
4.5.1. Indledning

Under pkt. 4.4 ovenfor er der en gennemgang af forholdet mellem grundlovens §
20 og en rekke bestemmelser i forfatningstraktatens del 111, afsnit 1 — VIII, om
Unionens forskellige politikomrader.
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I det fglgende omtales visse tveergaende bestemmelser i forfatnings-
traktaten, hvor der kan veere anledning til at redegere for forholdet til
grundloven.

4.5.2. Princippet om EU-rettens forrang
a) Det nuvarende traktatgrundlag

Princippet om EU-rettens forrang blev fastslaet af EF-domstolen helt
tilbage i 1964.

I medfgr af forrangsprincippet skal umiddelbart anvendelige EU-
regler anvendes i enhver medlemsstat, selv om der findes nationale
regler, der strider mod EU-reglerne. Det galder ogsa, hvis modstriden
matte opsta mellem en EU-regel og en bestemmelse i en national for-
fatning.

Af forrangsprincippet felger sdledes bl.a. en EU-retlig forpligtelse for
de retsanvendende myndigheder til at anvende en umiddelbart anven-
delig EU-regel, selv om reglen strider mod den nationale forfatning.

Der antages ikke af EU-retten at fglge et krav om, at EU-rettens for-
rang skal sikres gennem bestemmelser i medlemsstaternes forfatnin-
ger.

b) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktaten indebarer i artikel 1-6 en traktatfaestelse af prin-
cippet om EU-rettens forrang. Bestemmelsen i artikel 1-6 har fglgende
ordlyd:

”Artikel 1-6

Forfatningen og den ret, der vedtages af Unionens institutioner under udgvelsen af
de befgijelser, der er tildelt denne, har forrang frem for medlemsstaternes ret.”

Der er til bestemmelsen i artikel 1-6 knyttet erklering nr. 1 fra rege-
ringskonferencen, hvorefter ”konferencen fastslar, at artikel 1-6 afspej-
ler Domstolens eksisterende retspraksis”.

Pa den baggrund kan det ikke antages, at en gennemfarelse af be-
stemmelsen i artikel 1-6 vil indebare andringer i forrangsprincippets
indhold eller rekkevidde. Bestemmelsen indeberer saledes alene, at
forrangsprincippet far et udtrykkeligt traktatmaessigt grundlag.

¢) Forholdet til grundloven
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Som anfgrt blev det EU-retlige forrangsprincip fastslaet i EF-
domstolens praksis helt tilbage i 1964, og forholdet mellem grundloven
og forrangsprincippet blev derfor allerede vurderet inden Danmarks
optagelse i EF i 1972.

Forrangsprincippet blev saledes bl.a. udferligt behandlet i 1972-
redegerelsen om visse statsretlige spergsmal i forbindelse med en
dansk tiltreedelse af De Europaiske Fallesskaber, og Justitsministeriet
konkluderede i den forbindelse, at forrangsprincippet ikke ngdvendig-
gjorde en &ndring af grundloven.

I overensstemmelse med Justitsministeriets konklusion udtalte et fler-
tal i Folketingets Markedsudvalg ved Folketingets behandling af lov-
forslaget om Danmarks tiltreedelse af EF, at spgrgsmalet om falles-
skabsrettens forrang efter flertallets opfattelse kunne lgses pa grundlag
af grundlovens § 20 og tiltreedelseslovens § 3 samt dansk rets alminde-
lige regler om forholdet mellem dansk og international ret, jf. Folke-
tingtidende 1971-72, Tilleg B, sp. 2802.

En traktatfestelse af forrangsprincippet vil som anfgrt ovenfor under
pkt. b ikke indebare nogen @&ndring af princippets hidtidige indhold
eller reekkevidde.

Traktatfaestelsen af princippet om EU-rettens forrang indebearer sale-
des bl.a. hverken en emnemassig udvidelse af EU’s kompetence eller
en tildeling af nye overstatslige instrumenter til regulering inden for de
eksisterende emneomrader.

Herudover kan det navnes, at danske myndigheder efter grundloven
ville veere forpligtet til at lade grundloven ga forud for EU-regler, hvis
den ekstraordinzre situation skulle opsta, at der blev gennemfart en
EU-retsakt, der var uforenelig med grundloven.

Grundlovens § 20 giver saledes — som anfgrt i Hgjesterets afggrelse i
Maastricht-sagen - ikke adgang til at overlade EU’s institutioner befg-
jelser til at fravige bestemmelser i grundloven, herunder grundlovens
frinedsrettigheder, og der findes heller ikke andre regler i grundloven,
som giver mulighed for en sadan fravigelse af grundloven til fordel for
traktatmaessige forpligtelser, jf. bl.a. 1972-redegarelsen, side 82.

Pa den ovenfor anfgrte baggrund rejser traktatfaestelsen i artikel 1-6 af
forrangsprincippet efter Justitsministeriets opfattelse ikke spgrgsmal i
forhold til grundloven.

4.5.3. Unionens tiltreedelse af Den Europziske Menneskerettighedskonventi-
on
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a) Det nuvarende traktatgrundlag

Det falger af EF-Domstolens retspraksis, at de sakaldte ”grundrettig-
heder” — herunder rettigheder efter Den Europaiske Menneskerettig-
hedskonvention — hgrer til de almindelige retsgrundsetninger, som
EF-Domstolen beskytter. I dom af 18. juni 1991 (sag C-260/89, ERT,
Sml. s. 1-2925, preemis 41) fastslog EF-Domstolen saledes bl.a. fglgen-
de:

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

Med Maastricht-traktaten blev der indsat en udtrykkelig bestemmelse
I EU-traktatens artikel 6, stk. 2, om Unionens overholdelse af grund-
lzeggende rettigheder. Bestemmelsen har fglgende ordlyd:

”Artikel 6

2. Unionen respekterer de grundlaeggende rettigheder, saledes som de garan-
teres ved den europeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder
og grundleggende frihedsrettigheder, undertegnet i Rom den 4. november
1950, og saledes som de faglger af medlemsstaternes felles forfatningsmaessige
traditioner, som generelle principper for feellesskabsretten.”

b) Forfatningstraktaten

Det er fastsat i forfatningstraktatens artikel 1-9, stk. 3, at de grundlaeg-
gende rettigheder, som er garanteret ved Den Europziske Menneske-
rettighedskonvention, og som de fglger af medlemsstaternes feelles
forfatningsmaessige traditioner, udggr generelle principper 1 EU-
retten. Bestemmelsen svarer til indholdet af EU-traktatens artikel 6,
stk. 2, saledes som sidstnevnte bestemmelse fortolkes af EF-
Domstolen.

| forfatningstraktatens artikel 1-9, stk. 2, er det endvidere fastsat, at
Den Europziske Union tiltreeder Den Europaiske Menneskerettig-
hedskonvention. Denne bestemmelse, der er ny i forhold til det geel-
dende traktatgrundlag, har felgende ordlyd:

”Artikel 1-9

2. Unionen tiltreeder den europaiske konvention til beskyttelse af menneske-
rettigheder og grundleggende frihedsrettigheder. Tiltreedelse af denne kon-
vention endrer ikke Unionens befgjelser som fastsat i forfatningen.”
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Alle Unionens medlemsstater har tiltradt Den Europaiske Menneske-
rettighedskonvention. Efter konventionen er det alene stater, som kan
tiltreede konventionen. Ved protokol nr. 14 af 13. maj 2004 til Den Eu-
ropeiske Menneskerettighedskonvention er der imidlertid indsat en
bestemmelse i konventionens artikel 59, stk. 2, hvoraf det fremgar, at
Unionen kan tiltreede konventionen. Protokollen traeder i kraft, nar alle
konventionsstater har ratificeret den. Udover protokollens ikrafttreeden
vil det veere ngdvendigt at @ndre konventionen pa en rekke punkter,
inden Unionen kan tiltreede konventionen.

32. protokol om Unionens tiltreedelse af Den Europaiske Menneske-
rettighedskonvention er knyttet til forfatningstraktatens artikel 1-9, stk.
2. Det fremgar af protokollens artikel 1, at aftalen om Unionens tiltre-
delse af konventionen skal afspejle ngdvendigheden af at bevare Unio-
nens og EU-rettens serlige karakteristika. Det er neermere preeciseret i
samme protokols artikel 2, at aftalen om Unionens tiltreedelse skal sik-
re, at tiltreedelsen hverken bergrer Unionens kompetencer eller institu-
tionernes befgjelser. Aftalen skal endvidere sikre, at Unionens tiltree-
delse ikke vil bergre medlemsstaternes situation i forhold til konventi-
onen, navnlig i forhold til protokollerne hertil, foranstaltninger truffet
af medlemsstaterne, der fraviger konventionen i overensstemmelse
med konventionens artikel 15, og forbehold med hensyn til konventio-
nen, som medlemsstater har taget i overensstemmelse med konventio-
nens artikel 57.

Medlemsstaterne vil pa grundlag af Unionens tiltreedelse veere forplig-
tet til at respektere konventionen og tilknyttede protokoller. Imidlertid
vil denne EU-retlige forpligtelse ikke bergre den enkelte medlemsstats
mulighed for selv at tage stilling til spgrgsmal om forholdet mellem
medlemsstaten og Den Europeaiske Menneskerettighedskonvention i
tilfelde, der falder uden for EU-rettens anvendelsesomrade. Som det
fremgar af 32. protokol til forfatningstraktaten, vil Unionens tiltreedelse
af konventionen saledes ikke indebzre a&ndringer i forhold til de even-
tuelle forbehold, som medlemsstaterne har taget i forbindelse med de-
res tiltreedelse af konventionen eller de efterfalgende protokoller.

¢) Forholdet til grundloven

Artikel 1-9, stk. 2, i forfatningstraktaten indeberer, at Unionen — som
noget nyt i forhold til det nuvaerende traktatgrundlag — far adgang til at
tiltreede Den Europaiske Menneskerettighedskonvention og tilknytte-
de protokoller.

Unionens tiltreedelse af konventionen og tilknyttede protokoller vil ik-
ke medfgre, at Unionen hermed tilleegges befgjelser til at vedtage for-
anstaltninger, herunder lovgivningsmaessige foranstaltninger, som der
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ikke i gvrigt er hjemmel til i forfatningstraktaten. Det er saledes ud-
trykkeligt angivet i artikel 1-9, stk. 2, at Unionens tiltreedelse af Den
Europaziske Menneskerettighedskonvention ikke a&ndrer Unionens
befgjelser som fastsat i traktaten.

Imidlertid kan det forhold, at Unionen tiltreeder konventionen og til-
knyttede protokoller, indebere, at de pagaldende regler i Den Euro-
paiske Menneskerettighedskonvention mv. inden for EU-rettens an-
vendelsesomrade far direkte virkning i forhold til borgere mv. i Dan-
mark, jf. herved pkt. 2.3.2.3, hvor det er omtalt, at aftaler, som Unionen
indgar med andre internationale organisationer, efter EF-Domstolens
praksis kan have direkte virkning i medlemsstaterne.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslut-
ning til forfatningstraktatens artikel 1-9, stk. 2, forudsatter anvendelse
af grundlovens § 20.

Samtidig bemeerkes det, at det forhold, at der vil veere tale om befgjel-
ser omfattet af grundlovens § 20, ikke i sig selv er ensbetydende med,
at Unionens tiltreedelse af konventionen mv. vil have nogen praktisk
betydning. Som anfert ovenfor skal Unionen saledes allerede i dag i
medfgr af EU-traktatens artikel 6, stk. 2, der svarer til indholdet af for-
fatningstraktatens artikel 9, stk. 3, respektere bl.a. de grundleggende
rettigheder, saledes som de garanteres ved Den Europaiske Menne-
skerettighedskonvention, ligesom konventionens regler i forvejen er en
del af dansk ret, jf. lovbekendtggrelse nr. 750 af 19. oktober 1998, hvor-
efter Den Europziske Menneskerettighedskonvention gelder her i
landet.

4.5.4. Den Europaiske Unions Charter om grundlaeggende rettigheder
4.5.4.1. Generelt om Charteret om grundleggende rettigheder
a) Forfatningstraktaten

Den Europziske Unions Charter om grundleggende rettigheder blev vedtaget som
en politisk erklering af Radet, Europa-Kommissionen og Europa-Parlamentet pa
Det Europeiske Rad i Nice i december 2000.

Med forfatningstraktaten bliver Den Europziske Unions Charter om grundlaeggen-
de rettigheder en del af traktatgrundlaget. Charteret udger saledes forfatningstrakta-
tens del 11.

| charterets preeambel er det anfart, at formalet med charteret bl.a. er at "styrke
beskyttelsen af de grundleggende rettigheder pa baggrund af samfundsudviklingen,
de sociale fremskridt og den videnskabelige og teknologiske udvikling ved at gare
disse rettigheder mere synlige i et charter”.
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Rettighederne er inddelt i 6 afsnit: ”veerdighed” (artikel 11-61-11-65), “frihe-
der” (artikel 11-66-11-79), "ligestilling” (artikel 11-80-11-86), “solidaritet” (arti-
kel 11-87-11-98), "borgerrettigheder” (artikel 11-99-11-106) og "retferdighed i
retssystemet” (artikel 11-107-11-110). Af konkrete rettigheder kan bl.a. nevnes
forbud mod tortur, ret til at indga agteskab, ytrings- og informationsfrihed,
ret til uddannelse, forbud mod diskrimination pa grund af race, religion mv.,
ret til sunde arbejdsforhold og ret til en retferdig og offentlig rettergang.

| charterets afsnit VII om “almindelige bestemmelser vedrgrende for-
tolkning og anvendelse af charteret” er der fastsat fglgende i artikel I1-
111:

”Artikel 11-111

1. Bestemmelserne i dette charter er rettet til Unionens institutioner, organer, konto-
rer og agenturer under iagttagelse af narhedsprincippet samt til medlemsstaterne,
dog kun nér de gennemfarer EU-retten. De respekterer derfor rettighederne, over-
holder principperne og fremmer anvendelsen heraf i overensstemmelse med deres
respektive kompetencer og under overholdelse af grenserne 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 andre dele af forfatningen.”

Der er endvidere i samme afsnit VII fastsat regler om begraensninger i
udgvelsen af de rettigheder og friheder, der anerkendes i charteret, jf.
artikel 11-112, stk. 1, ligesom der er regler om charterets forhold til ret-
tigheder fastsat i andre internationale konventioner mv., herunder Den
Europaiske Menneskerettighedskonvention.

Bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel 11-112, stk. 5, omhandler
gennemfgrelse af de bestemmelser i charteret, der indeholder, hvad
der betegnes som principper. Som eksempel pa et saddant princip kan
naevnes artikel 11-97 om miljgbeskyttelse, hvorefter et hgjt miljgbeskyt-
telsesniveau og forbedring af miljgkvaliteten skal integreres i Unio-
nens politikker og sikres i overensstemmelse med princippet om en
baeredygtig udvikling.

Bestemmelsen i artikel 11-112, stk. 5, har falgende ordlyd:

”Artikel 11-112

5. De bestemmelser i dette charter, der indeholder principper, kan gennemfares ved
lovgivningsmassige retsakter og gennemfarelsesretsakter vedtaget af Unionens insti-
tutioner, organer, kontorer og agenturer og ved retsakter vedtaget af medlemsstater-
ne, nar de gennemfarer EU-retten, under udgvelse af deres respektive kompetencer.
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De kan kun paberabes over for en domstol i forbindelse med fortolkning af sadanne
retsakter og kontrol af disses lovmedholdelighed.”

Af artikel 11-113 fremgar endvidere falgende:
”Artikel 11-113

Ingen bestemmelse i dette charter ma fortolkes som en begrensning af eller et ind-
greb i de grundleeggende menneskerettigheder og frihedsrettigheder, der anerkendes
i EU-retten og folkeretten, i de internationale konventioner, som Unionen eller alle
medlemsstaterne er parter i, herunder den europeiske konvention til beskyttelse af
menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettigheder, samt i medlemsstaternes
forfatninger pa disses respektive anvendelsesomrader.”

b) Forholdet til grundloven

Som det fremgar af pkt. a, er det i forfatningstraktatens artikel 11-111,
stk. 2, fastsat, at Den Europaiske Unions Charter om grundlaeggende
rettigheder ikke udvider anvendelsesomradet for EU-retten ud over
Unionens kompetencer. Det er endvidere fastsat i artikel 11-111, stk. 2,
at charteret hverken skaber nye kompetencer eller nye opgaver for
Unionen eller e&ndrer ved de kompetencer og opgaver, der er fastlagt i
andre dele af traktaten.

I overensstemmelse hermed indeberer forfatningstraktatens artikel 11-
112, stk. 5 — hvorefter de bestemmelser i charteret, der indeholder prin-
cipper, kan gennemfares ved retsakter og gennemfgrelsesretsakter
vedtaget af bl.a. Unionens institutioner — ikke i sig selv hjemmel for
Unionen til at udstede de navnte retsakter. Bestemmelsen i artikel 11-
112, stk. 5, skal saledes forstas pa den made, at bl.a. Unionens institu-
tioner kan gennemfgre charterets principper i forbindelse med udnyt-
telsen af andre bestemmelser i forfatningstraktaten, der tildeler Unio-
nen kompetence til at udstede f.eks. retsakter. Der kan i den forbindel-
se ogsa henvises til bestemmelsens ordlyd, hvorefter adgangen for
Unionens institutioner og organer mv. til at vedtage retsakter galder
under udgvelse af deres respektive kompetencer”.

Pa den baggrund indeberer det forhold, at Den Europeiske Unions
Charter om grundlaeggende rettigheder bliver en del af Unionens trak-
tatgrundlag, efter Justitsministeriets opfattelse ikke, at der overlades
nye befgjelser til Unionen. Danmarks tilslutning til forfatningstrakta-
tens del 11 kraever derfor ikke anvendelse af grundlovens § 20.

Om forholdet til grundloven bemarkes desuden:

| forfatningstraktatens artikel 11-113 er det som navnt fastsat, at ingen
bestemmelse i charteret ma medfare en begraensning bl.a. i de menne-
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skerettigheder og frihedsrettigheder, der er indeholdt i medlemsstater-
nes forfatninger.

Forfatningstraktaten del 11 om Den Europeaiske Unions Charter om
grundleeggende rettigheder vil allerede derfor ikke indebaere nogen
indskreenkning 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 veere forpligtet til at respektere bestemmelserne
i charteret, nar de gennemfgrer EU-retten, og at spgrgsmal herom vil
kunne preves af Den Europaiske Unions Domstol, rejser efter Ju-
stitsministeriets opfattelse heller ikke spgrgsmal i forhold til grundlo-
ven.

I den forbindelse bemaerkes det, at grundloven ikke er til hinder for, at
Danmark patager sig internationale forpligtelser, der rekker videre
end grundlovens frihedsrettigheder. Danmark er saledes allerede til-
sluttet en raekke konventioner mv., der indeholder rettigheder, som gar
videre end grundlovens frihedsrettigheder. Det gelder f.eks. Den Eu-
ropaeiske Menneskerettighedskonvention, der ogsa indeholder regler
om, at konventionens bestemmelser kan prgves af Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstol.

4.5.4.2. Serligt om forholdet mellem Charteret om grundlaeggende rettighe-
der og den danske folkekirke

a) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktaten indeholder ingen bestemmelser, der tildeler EU
kompetence til at regulere forholdet mellem kirke og stat. Tveertimod
fastsaettes det udtrykkeligt i forfatningstraktatens artikel 1-52, stk. 1, at
Unionen ikke har kompetence med hensyn til sddanne spgrgsmal. Be-
stemmelsen har fglgende ordlyd;

”Artikel 1-52

Unionen respekterer og ma ikke anfegte den status, som kirker og religigse
sammenslutninger eller samfund har i medlemsstaterne i henhold til national
lovgivning.”

Charteret om grundleeggende rettigheder indeholder bl.a. bestemmel-
ser om religionsfrined mv. | forfatningstraktatens artikel 11-70, stk. 1,
er der saledes falgende bestemmelse:

”Artikel 11-70
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Enhver har ret til at tenke frit og til samvittigheds- og religionsfrihed.
Denne ret omfatter frihed til at skifte religion eller tro samt frihed til
enten alene eller sammen med andre, offentligt eller privat at udgve sin
religion eller tro gennem gudstjeneste, undervisning, andagt og over-
holdelse af religigse skikke.”

Der er desuden i forfatningstraktatens artikel 11-81 fastsat falgende bestemmelse
om ikke-forskelsbehandling:

”Artikel 11-81

1. Enhver forskelsbehandling pa grund af kan, race, farve, etnisk eller social oprin-
delse, genetiske anlag, sprog, religion eller tro, politiske eller andre anskuelser, til-
hgrsforhold til et nationalt mindretal, formueforhold, fedsel, handicap, alder, seksuel
orientering eller ethvert andet forhold er forbudt.

2. Inden for forfatningens anvendelsesomrade og med forbehold af dens
seerlige bestemmelser er enhver forskelsbehandling pa grund af natio-
nalitet forbudt.”

Efter forfatningstraktatens artikel 11-82 respekterer Unionen endvidere
den kulturelle, religigse og sproglige mangfoldighed.

b) Forholdet til grundloven

Som det fremgar af pkt. a, tildeles Unionen ikke med forfatningstrak-
taten befgjelser til at regulere forholdet mellem stat og kirke. | forfat-
ningstraktatens artikel 1-52, stk. 1, fastsattes det i overensstemmelse
hermed, at Unionen respekterer og ikke ma anfegte den status, som
kirker og religigse sammenslutninger eller sasmfund har i medlemssta-
terne i henhold til national lovgivning.

Det falger heraf, at charterets bestemmelser — herunder om ikke-
forskelsbehandling i artikel 11-81 — ikke finder anvendelse pa forholdet
mellem den danske stat og folkekirken, saledes som dette forhold bl.a.
er fastlagt i grundlovens § 4, hvorefter den evangelisk-lutherske kirke
er den danske folkekirke og som sadan understgttes af staten.

Pa den baggrund rejser forfatningstraktaten efter Justitsministeriets opfattelse ikke
spargsmal i forhold til grundlovens regulering af folkekirkens stilling.

4.5.5. Fleksibilitetsbestemmelsen
a) Det nuveerende traktatgrundlag

EF-traktatens artikel 308 indeholder en generel hjemmelsbestemmelse, der giver
Rédet adgang til i visse tilfelde at udstede retsakter, hvis andre bestemmelser i trak-
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taten ikke indeholder den forngdne hjemmel til udstedelsen. Bestemmelsen har
falgende ordlyd:

”Artikel 308

Safremt en handling fra Fellesskabets side viser sig pakreavet for at virkeliggere et af
Fallesskabets mal inden for fzllesmarkedets rammer, og denne traktat ikke indehol-
der forngdne hjemmel hertil, udferdiger Radet pa forslag af Kommissionen og efter
at have indhentet udtalelse fra Europa-Parlamentet med enstemmighed passende
forskrifter herom.”

Som det fremgar, kan EF-traktatens artikel 308 kun anvendes, hvis det sker for at
virkeliggere et af Fellesskabets mal. Herudover er det en betingelse, at den pagal-
dende handling ligger ”inden for feellesmarkedets rammer”. Det indebarer, at hand-
lingen skal ligge inden for de rammer for Fzllesskabets virke, som fremgar af EF-
traktatens gvrige bestemmelser, herunder navnlig dens bestemmelser om Fzlles-
skabets politikker og opregningen i EF-traktatens artikel 3 og 3a af de enkelte vir-
keomrader.

EF-traktatens artikel 308 kan kun anvendes til at vedtage foranstaltninger, der ved-
rgrer politikomrader, som i dag er fastlagt i EF-traktaten (og ikke i EU-traktaten).
Det vil sige, at artikel 308 ikke kan anvendes med henvisning til de politikomrader,
der er fastlagt i EU-traktatens bestemmelser om det sakaldte 2. og 3. sgjle-
samarbejde.

b) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktatens artikel 1-18 — der treeder i stedet for bestemmel-
sen i EF-traktatens artikel 308 — har fglgende ordlyd:

”Artikel 1-18

1. Safremt en handling fra Unionens side forekommer pakreavet inden for
rammerne af de politikker, der er fastlagt i del 111, for at na et af malene i for-
fatningen, og forfatningen ikke indeholder forngden hjemmel hertil, vedtager
Ministerradet med enstemmighed pa forslag af Europa-Kommissionen og
med Europa-Parlamentets godkendelse passende foranstaltninger hertil.

2. Europa-Kommissionen ger inden for rammerne af proceduren for kontrol
med overholdelsen af naerhedsprincippet i artikel 1-11, stk. 3, de nationale par-
lamenter opmarksom pa forslag, der fremsattes pa grundlag af nerverende
artikel.

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

Denne fleksibilitetsbestemmelse kan saledes anvendes til at vedtage
passende foranstaltninger, safremt det forekommer pakraevet inden for
rammerne af de politikker, der er fastlagt i forfatningstraktatens del
111, for at na et af malene i forfatningstraktaten.
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Anvendelse af artikel 1-18 kraever enstemmighed i Radet. Herudover
indebarer henvisningen i artikel 1-18, stk. 2, til proceduren i artikel I-
11, stk. 3, om narhedsprincippet, at de nationale parlamenter far ind-
flydelse pa Unionens anvendelse af bestemmelsen i artikel 1-18.

c¢) Forholdet til grundloven

Som anfert kan fleksibilitetsbestemmelsen i forfatningstraktatens artikel 1-18 an-
vendes inden for rammerne af de politikker, der er fastlagt i traktatens del 111. Det
vil sige, at en &ndring af disse rammer efter omstendighederne kan have betydning
for afgrensningen af Unionens befgjelser efter forfatningstraktatens artikel 1-18.
Om fastleggelsen af rammerne for Unionens politikker kan der i den forbindelse
henvises til pkt. 4.4, hvor der er redegjort for en raekke &ndringer af Unionens poli-
tikomrader.

Anvendelse af artikel 1-18 forudsatter desuden, at den pagaldende handling ligger
inden for et af malene i forfatningstraktaten, saledes at de mal for Unionen, der er
fastlagt i forfatningstraktaten, ogsa har betydning for afgrensningen af artikel 1-18.
En @ndring af Unionens formal kan derfor efter omstendighederne bevirke en
udvidelse af Unionens befgjelser, der vil forudsztte anvendelse af grundlovens § 20.

| den forbindelse viser en sammenligning af pa den ene side de mal, som er opstillet
i EF-traktaten, og som har betydning for afgrensningen af den nuvarende be-
stemmelse i EF-traktatens artikel 308, og pa den anden side de mal, som er opstillet
i forfatningstraktaten, og som har betydning for afgrensningen af fleksibilitetsbe-
stemmelsen i artikel 1-18, at de pageldende formalsangivelser i meget vidt omfang
er sammenfaldende.

Der er dog — ogsa udover variationer af rent sproglig karakter - visse forskelle mel-
lem formalsangivelserne i EF-traktatens artikel 2 og forfatningstraktatens artikel 1-3.

| modsxtning til EF-traktatens artikel 2 nevnes det saledes i forfatningstraktatens
artikel 1-3 om Unionens mal bl.a., at Unionen giver borgerne et omrade med frihed,
sikkerhed og retferdighed, at Unionens mal er at fremme freden og sine vardier, og
at Unionen i forbindelserne med den gvrige verden forsvarer og fremmer sine veer-
dier og interesser og bidrager til fred, sikkerhed mv.

Angivelsen af disse formal i forfatningstraktaten skal navnlig ses i sammenhang
med, at det hidtidige sakaldte 2. og 3. sgjle-samarbejde om henholdsvis den falles
udenrigs- og sikkerhedspolitik og en rakke retlige og indre anliggender — det vil sige
samarbejdsomrader, der ikke er omfattet af EF-traktatens anvendelsesomrade -
med forfatningstraktaten bliver en del af én samlet traktat for medlemsstaternes
samarbejde. Det betyder ogsa, at fleksibilitetsbestemmelsen i forfatningstraktatens
artikel 1-18 — i modsetning til EF-traktatens artikel 308 — vil kunne anvendes inden
for rammerne af de politikker og mal i forfatningstraktaten, der er omfattet af det
hidtidige 2. og 3- sgjle-samarbejde.

Forfatningstraktatens bestemmelser om den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik indehol-
der ikke hjemmel til at vedtage foranstaltninger, der indebarer en harmonisering af med-
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lemsstaternes love mv., og som anfart under pkt. 4.4.10 ma det antages, at der ikke i med-
far af forfatningstraktatens del 111, afsnit 1V, kapitel 11, om den fzlles udenrigs- og sikker-
hedspolitik vil veere hjemmel til at gennemfare bestemmelser med direkte virkning i forhold
til borgere mv. i medlemsstaterne. Da forfatningstraktatens artikel 1-18, stk. 3, fastsatter, at
der ikke efter artikel 1-18 kan vedtages foranstaltninger i tilfeelde, hvor traktaten udelukker
en sddan harmonisering, mé det i den forbindelse endvidere antages, at der ikke i artikel 1-
18 vil veere hjemmel til inden for rammerne af den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik at
vedtage foranstaltninger med direkte virkning i forhold til borgere mv. i medlemsstaterne.

Om Danmarks stilling i forhold til samarbejde, som har indvirkning pa forsvarsomradet,
eller som vedrgrer en rekke retlige og indre anliggender omfattet af forfatningstraktatens
del 11, afsnit 111, kapitel 1V, henvises bl.a. til pkt. 4.4.9 og 4.4.10, hvor det er omtalt, at
foranstaltninger pa disse omrader ikke finder anvendelse for Danmark, jf. protokol nr. 20
om Danmarks stilling.

Udover det ovenfor anfarte kan der ogsa peges pa visse andre forskelle mellem
formalsangivelserne i EF-traktatens artikel 2 og forfatningstraktatens artikel 1-3.

| forfatningstraktatens artikel 1-3 angives det saledes eksempelvis, at Unionen sikrer
den europziske kulturarvs beskyttelse og udvikling, og at Unionen fremmer viden-
skabelige og teknologiske fremskridt. Imidlertid findes der allerede i EF-traktaten
specifikke bestemmelser om disse omrader, jf. EF-traktatens afsnit X11 om kultur,
der bl.a. omtaler den felles kulturarv, samt EF-traktatens afsnit XVII1 om forsk-
ning og teknologisk udvikling. Der vil derfor allerede i dag inden for rammerne af
de formal, der er angivet i EF-traktatens artikel 2, bl.a. vare adgang til at benytte
bestemmelsen i EF-traktatens artikel 308 til at vedtage foranstaltninger om kultur,
videnskab mv. Det forhold, at der i forfatningstraktatens artikel 1-3 i modsatning til
EF-traktatens artikel 2 er en udtrykkelig og specifik angivelse af, at de pagaldende
omrader hgrer til Unionens mal, kan derfor neppe antages i sig selv at udvide Uni-
onens befgjelser efter forfatningstraktatens artikel 1-3 i forhold til de befgjelser, der
falder inden for EF-traktatens artikel 308.

Det kan dog ikke afvises, at der — pa de netop nzvnte omrader eller pa andre om-
rader inden for Unionens samarbejde — vil kunne vere tilfelde, hvor forskellene
mellem formalsbestemmelsen i EF-traktatens artikel 2 og forfatningstraktatens arti-
kel 1-3 kan have betydning for afgrensningen af fleksibilitetsbestemmelsen i forfat-
ningstraktatens artikel 1-18 i forhold til bestemmelsen i EF-traktatens artikel 308. |
den forbindelse bemarkes det ogsa, at det — ligesom med hensyn til den generelle
hjemmelsbestemmelse i EF-traktatens artikel 308 - falger af karakteren af fleksibili-
tetsbestemmelsen i forfatningstraktatens artikel 1-18, at det ikke pa forhand er mu-
ligt preecist at angive, i hvilke konkrete tilfelde der vil vise sig at vare grundlag for
at anvende bestemmelsen.

Pa den anfgrte baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til
forfatningstraktatens artikel 1-18 bar ske efter grundlovens § 20.

Der kan i den forbindelse rejses det spgrgsmal, om bestemmelsen i forfatningstrak-
tatens artikel 1-18 opfylder bestemthedskravet i grundlovens § 20, hvorefter overla-
delse af befgjelser kan ske i nermere bestemt omfang. Herom bemarkes falgende:

For at kunne anvende forfatningstraktatens artikel 1-18 er det ikke tilstrekkeligt, at
dette er pakrevet for at virkeliggere et af Unionens mal. Foranstaltningen skal her-
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udover ligge inden for rammerne af de politikker, der er fastlagt i forfatningstrakta-
tens del 111.

Bestemmelsen i artikel 1-18 er en del af en ordning, der bygger pa princippet om
tildelte kompetencer, jf. herved forfatningstraktatens artikel 1-11, stk. 1 og 2, og pkt.
3.1 ovenfor. Det vil sige, at bestemmelsen ikke kan anvendes som hjemmel for ud-
videlse af Unionens kompetenceomrade udover den generelle ramme, der falger af
forfatningstraktatens bestemmelser som helhed, herunder navnlig de bestemmelser
der fastleegger Unionens virke og opgaver.

I overensstemmelse med det, der er anfgrt om den dagzldende bestemmelse i EF-
traktatens artikel 235 - nu artikel 308 - i Hgjesterets dom i den sakaldte Maastricht-
sag, er det derfor Justitsministeriets opfattelse, at bestemmelsen i forfatningstrakta-
tens artikel 1-18 ikke krenker bestemthedskravet i grundlovens § 20.

4.5.6. Bestemmelser om mulighed for at overga fra krav om enstemmighed til
krav om kvalificeret flertal samt @ndre proceduren for vedtagelse af
visse beslutninger

a) Forfatningstraktaten

| pkt. 4.3.1 er det omtalt, at forfatningstraktatens pa visse omrader in-
debeerer, at der sker overgang fra krav om enstemmighed til krav om
kvalificeret flertal ved stemmeafgivning i Radet.

Herudover indeholder forfatningstraktaten i artikel 1V-444 en bestem-
melse, der giver Det Europaiske Rad mulighed for pa et senere tids-
punkt med enstemmighed at s&endre visse procedureregler i forbindelse
med Unionens beslutningstagen. Den navnte bestemmelse i artikel
1V-444, har fglgende ordlyd:

”Artikel 1V-444

1. Nar Réadet i henhold til del 111 treffer afgarelse med enstemmighed pa et bestemt
omrade eller i et bestemt tilfelde, kan Det Europziske Rad vedtage en europzisk af-
garelse, der gar det muligt for Radet at treffe afgarelse med kvalificeret flertal pa
dette omrade eller i dette tilfelde.

Dette stykke gelder ikke for afgerelser, der har indvirkning pa militer- eller for-
svarsomradet.

2. Nar europeiske love og rammelove i henhold til del 111 skal vedtages af Radet ef-
ter en serlig lovgivningsprocedure, kan Det Europziske Rad vedtage en europeisk
afgarelse, der gar det muligt at vedtage sddanne love eller rammelove efter den al-
mindelige lovgivningsprocedure.

3. Ethvert initiativ, som Det Europaiske Rad tager pa grundlag af stk. 1 eller 2,
fremsendes til de nationale parlamenter. Hvis et nationalt parlament gar indsigelse
inden for en frist pa seks maneder efter denne fremsendelse, vedtages den i stk. 1 el-
ler 2 nevnte europziske afgarelse ikke. Hvis der ikke gares indsigelse, kan Det Eu-
ropaiske Rad vedtage den pageldende afgarelse.



87

| forbindelse med vedtagelsen af de europziske afgarelser, der er navnt i stk. 1 og 2,
treffer Det Europaiske Rad afgarelse med enstemmighed, nar Europa-Parlamentet
har givet sin godkendelse med et flertal af sine medlemmer.”

Som det fremgar, kan Det Europziske Rad pa grundlag af artikel 1V-
444 vedtage en europeisk afggrelse om, at der skal ske en fravigelse af
de procedureregler, der efter forfatningstraktaten ellers galder for Ra-
dets beslutninger i henhold til de befgjelser, der er fastsat i forfatnings-
traktatens del 111. Der kan med en sadan afggrelse veere tale om, at der
indfagres krav om kvalificeret flertal i stedet for enstemmighed, eller at
den almindelige lovgivningsprocedure (artikel 111-396) skal felges i
stedet for en serlig lovgivningsprocedure fastsat i traktatens del I11.
En afgarelse om at fravige de pagaeldende procedureregler kraever efter
bestemmelsen i artikel 1V-444 Europa-Parlamentets godkendelse og
forudseetter desuden, at et nationalt parlament i en medlemsstat ikke
ger indsigelser.

Udover den generelle bestemmelse i artikel 1V-444 indeholder forfat-
ningstraktaten pa saerlige omrader bestemmelser om mulighed for, at
Det Europaiske Rad eller Radet kan beslutte at fravige procedurereg-
ler ved at ga fra krav om enstemmighed til krav om kvalificeret flertal
eller ved at indfgre den almindelige lovgivningsprocedure i stedet for
en serlig lovgivningsprocedure. Der henvises i den forbindelse til arti-
kel 111-210, stk. 3, om dele af social- og arbejdsmarkedspolitikken, ar-
tikel 111-234, stk. 2, om dele af miljgpolitikken og artikel 111-269, stk. 3,
om dele af civilretten, der vedrgrer muligheden for overgang til den
almindelige beslutningsprocedure, samt artikel 1-55, stk. 4, om den
flerarige finansielle ramme, artikel 111-300, stk. 3, og artikel 111-422,
stk.1, om et forsteerket samarbejde, der vedrgrer muligheden for over-
gang til kvalificeret flertal.

b) Forholdet til grundloven

En befgjelse anses efter grundlovens § 20 for overladt ogsa i de tilfel-
de, hvor udgvelsen af de pagaldende befgjelser kraever enstemmighed
I den mellemfolkelige myndighed, jf. pkt. 2.3.2.1 ovenfor.

Der er derfor ikke tale om, at der med en afggrelse truffet i medfer af
forfatningstraktaten om at ga fra krav om enstemmighed til krav om
kvalificeret flertal sker overladelse af yderligere befgjelser efter grund-
loven til Unionen.

Som felge heraf er der heller ikke tale om, at Unionen med en sadan
beslutning selv kan beslutte omfanget af de befgjelser, der anses for
overladt til Unionen. En sadan ordning ville i givet fald vere i strid
med bestemthedskravet i grundlovens § 20, jf. ovenfor under pkt. 2.3.3.
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Heller ikke bestemmelser som bl.a. forfatningstraktatens artikel 1V-
444, stk. 2, der efter naermere fastsatte regler giver Det Europaiske
Rad adgang til at vedtage, at europaiske love eller rammelove skal
vedtages efter den almindelige lovgivningsprocedure i stedet for en
seerlig lovgivningsprocedure, giver anledning til spargsmal i forhold til
grundloven. Der er saledes alene tale om en adgang til inden for de
anfarte rammer at beslutte, pa hvilken made Unionen skal udgve sine
befgjelser.

Pa den anfarte baggrund giver de naevnte bestemmelser i forfatnings-
traktaten, herunder artikel 1V-444, efter Justitsministeriets opfattelse
ikke anledning til spargsmal i forhold til grundloven.

4.5.7. Forenklet revisionsprocedure for fremtidige &ndringer af dele af for-
fatningstraktaten

a) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktatens artikel 1V-443 omhandler den almindelige pro-
cedure for fremtidige traktatendringer. Det er i bestemmelsen bl.a.
fastsat, at fremtidige traktateendringer — ligesom efter de geldende
regler i EU-traktatens artikel 48 — for at traede i kraft skal ratificeres af
alle medlemsstater i overensstemmelse med deres forfatningsmaessige
bestemmelser, jf. artikel 1V-443, stk. 3.

Herudover indeholder forfatningstraktatens artikel 1V-445 en sakaldt
forenklet revisionsprocedure for fremtidige @ndringer af forfatnings-
traktatens del 111, afsnit 111, om Unionens interne politikker. Bestem-
melsen i artikel 1V-445 har fglgende ordlyd:

”Artikel 1V-445

1. Enhver medlemsstats regering, Europa-Parlamentet eller Kommissionen
kan forelegge Det Europaiske Rad forslag til revision af alle eller en del af
bestemmelserne i del 111, afsnit 111, vedrgrende Unionens interne politikker
og foranstaltninger.

2. Det Europaiske Rad kan vedtage en europzisk afgarelse om @ndring af
alle eller en del af bestemmelserne i del 111, afsnit 111. Det Europaiske Rad
treeffer afgarelse med enstemmighed efter hgring af Europa-Parlamentet og
Kommissionen samt Den Europaiske Centralbank i tilfelde af institutionelle
endringer pa det monetaere omrade.

Naevnte europeiske afgarelse treeder forst i kraft, nar medlemsstaterne har
godkendt den i overensstemmelse med deres forfatningsmeaessige bestemmel-
ser.
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3. Den europaiske afgarelse, der er naevnt i stk. 2, kan ikke udvide de kompe-
tencer, der er tildelt Unionen ved denne traktat.”

Bestemmelsen i artikel 1V-445 giver kun mulighed for at &ndre be-
stemmelser i traktatens del 111, afsnit 111, om Unionens interne poli-
tikker. Den forenklede procedure for @ndring af traktaten, som be-
stemmelsen regulerer, kan derfor ikke anvendes i forhold til bl.a. reg-
lerne i traktatens del I, afsnit IV, om Unionens institutioner og organer
eller reglerne om Unionens funktionsmade i del 111, afsnit V1.

b) Forholdet til grundloven

Som det fremgar, krever den forenklede traktatendringsprocedure — ligesom den
almindelige procedure ved traktatendringer - enighed blandt medlemsstaterne samt
efterfglgende godkendelse i alle medlemsstater i overensstemmelse med deres for-
fatningsmassige bestemmelser. Bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel 1V-445
om en forenklet traktatendringsprocedure indebarer saledes ikke nogen fravigelse
af den almindelige godkendelsesprocedure, der skal gennemfgres i de enkelte med-
lemsstater i forbindelse med eventuelle traktatendringer.

En europaisk afgerelse efter artikel 1V-445 om a&ndringer af bestem-
melser i forfatningstraktatens del 111, afsnit 111, kan ikke udvide de
kompetencer, der tilkommer Unionen efter forfatningstraktaten, jf.
artikel 1V-445, stk. 3. | overensstemmelse hermed ma det i almindelig-
hed antages, at en anvendelse af den forenklede traktateendringspro-
cedure ikke vil kunne rejse spgrgsmal om iagttagelse af grundlovens §
20.

Hvis der undtagelsesvist matte opsta tilfeelde, hvor en afggrelse efter
artikel 1V-445 vil ngdvendigggre iagttagelse af grundlovens § 20, bar §
20-proceduren i sa fald gennemfares pa det tidspunkt, hvor afggrelsen
som anfgrt ovenfor skal godkendes efter de enkelte medlemsstaters
forfatningsmaessige bestemmelser.

4.6. Seerligt om Faergerne og Grgnland

Faergernes status i forhold til forfatningstraktaten fremgar af bestemmelsen i forfat-
ningstraktatens artikel 1V-440, stk. 6, sammenholdt med stk. 4. | stk. 4 fastslas det
saledes, at traktaten finder anvendelse pa de europaiske omrader, hvis udenrigsan-
liggender varetages af en medlemsstat, og i stk. 6 fastslas det som en undtagelse
herfra, at traktaten bl.a. ikke finder anvendelse pa Fergerne.

Grgnlands status fremgar af artikel 1V-440, stk. 3, der ger forfatningstraktatens
s&rlige associeringsordning anvendelig pa de lande og territorier, som er opregnet i
bilag 11 til traktaten — herunder Grgnland. Reglerne for de oversgiske lande og terri-
toriers associering er uendrede. Den s&rlige bestemmelse i den nugaldende traktat
om, at associeringsreglerne finder anvendelse i forhold til Grgnland, medmindre
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andet felger af protokollen om den serlige ordning for Granland, er ligeledes op-
retholdt, jf. protokol nr. 30 til forfatningstraktaten.

Som protokol nr. 15 er optaget den allerede galdende protokol om visse opgaver,
der udfgres af Danmarks Nationalbank. Denne protokol indebarer, at Danmarks
Nationalbank fortsat vil kunne lgse sine opgaver i forhold til de dele af Kongeriget
Danmark, der ikke udger en del af Unionen, safremt Danmark matte ophave sit
forbehold om deltagelse i tredje fase af Den @konomiske og Monetare Union.

Forfatningstraktatens artikel 1V-440, stk. 7, indeholder herudover en sarlig be-
stemmelse, der indeberer, at Det Europaiske Rad pa initiativ af den bergrte med-
lemsstat kan vedtage en afgerelse om @ndring af den status, som gelder for de
oversgiske lande og territorier, der er knyttet til Unionen — herunder — efter gnske
fra Granlands landsstyre — ogsa Gregnland.

Pa den anfarte baggrund rejser forfatningstraktaten efter Justitsministeriets opfat-
telse ikke spargsmal i forhold til grundloven som falge af Fergernes og Grenlands
serlige stilling uden for Den Europziske Union.

4.7. Sammenfattende om, hvorvidt en procedure efter grundlovens 8 20 er
ngdvendig

Under pkt. 4.2 — 4.5 er der foretaget en gennemgang af en reekke bestemmelser i
forfatningstraktaten. Som det bl.a. fremgar heraf, forudsetter visse bestemmelser i
forfatningstraktaten efter Justitsministeriets opfattelse, at proceduren i grundlovens
§ 20 anvendes. Det skyldes, at Unionen med de pagzldende bestemmelser far over-
ladt yderligere befgjelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder.

Det er Justitsministeriets opfattelse, at der ikke ud over det, der er anfagrt under pkt.
4.4 - 4.5, med forfatningstraktaten sker overladelse til Unionen af yderligere befgjel-
ser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder.

Pa grund af den fortolkningstvivl, der kan knytte sig bade til bestemmelserne i det
nuverende traktatgrundlag og til bestemmelserne i forfatningstraktaten, kan det
imidlertid ikke med fuldstendig sikkerhed afvises, at der pa enkelte andre omrader
kan vise sig at veere tale om en vis yderligere, meget begraenset overladelse af befg-
jelser. Imidlertid har dette ikke i den foreliggende sammenhang selvstendig betyd-
ning. Det skyldes, at forfatningstraktaten som navnt indeholder bestemmelser, hvis
gennemfarelse i Danmark forudsatter iagttagelse af proceduren i grundlovens § 20.
Ved at anvende denne procedure for alle dele af forfatningstraktaten, hvor Dan-
mark deltager i Unionens samarbejde, vil der saledes ikke opsta spgrgsmal om,
hvorvidt den korrekte procedure efter grundloven er blevet fulgt, safremt ogsa an-
dre traktatbestemmelser end dem, der efter Justitsministeriets opfattelse ngdven-
digger en § 20-procedure, efterfalgende matte vise sig at indebzre overladelse i
grundlovens § 20’s forstand.

4.8. Sammenfattende om, hvorvidt en procedure efter grundlovens 8 20 er
tilstraekkelig
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Som navnt ovenfor under pkt. 4.7 ngdvendigger dansk tilslutning til forfatnings-
traktaten anvendelse af den sarlige bestemmelse i grundlovens § 20.

Om denne procedure samtidig vil vere tilstreekkelig afhenger af, om grundlovens
betingelser for overladelse af befgjelser til en mellemfolkelig myndighed er opfyldt.
Grundloven opstiller saledes visse betingelser, der skal vare opfyldt for, at der til en
mellemfolkelig myndighed kan overlades befgjelser, der efter grundloven tilkommer
rigets myndigheder. Hvis en af disse betingelser ikke er opfyldt, vil dansk tilslutning
til traktaten ikke kunne ske inden for rammerne af grundloven.

En rekke af disse spargsmal om, hvorvidt dansk tiltredelse af forfatningstraktaten
kan ske inden for rammerne af grundloven, er behandlet ovenfor.

Bl.a. er det omtalt, at det forhold, at traktaten i sin benavnelse anvender udtrykket
"forfatning™, efter Justitsministeriets opfattelse ikke rejser spgrgsmal i forhold til
grundloven. Forfatningstraktaten har saledes — ligesom tidligere EF- og EU-
traktater — karakter af en folkeretlig aftale mellem EU’s medlemsstater, og der er
derfor ikke tale om, at forfatningstraktaten treeder i stedet for de nationale forfat-
ninger, herunder den danske grundlov. Desuden indebarer det anfarte, at forfat-
ningstraktaten lever op til kravet i grundlovens § 20 om at vare en overenskomst
med andre stater”, jf. pkt. 4.2 ovenfor.

Endvidere er det under pkt. 4.5 bl.a. omtalt, at forfatningstraktatens bestemmelse
om det sakaldte forrangsprincip inden for EU-retten samt traktatens bestemmelser
om Den Europaiske Unions Charter om grundlaeggende rettigheder heller ikke kan
antages at rejse spargsmal i forhold til grundloven.

Udover det, der er anfgrt under pkt. 4.2- 4.5 ovenfor, vil der som led i en sammen-
fattende vurdering af, om dansk tiltredelse af forfatningstraktaten kan ske inden for
grundlovens rammer, kunne rejses spgrgsmal om, hvorvidt forfatningstraktaten
opfylder bestemthedskravet i grundlovens § 20, samt om forfatningstraktaten lever
op til grundlovens forudsaetning om Danmark som en selvstaendig stat og en forud-
setning om demokratisk styreform. Herom bemerkes fglgende:

Efter grundlovens § 20 kan befgjelser kun overlades i "nermere bestemt omfang”.
Betydningen af dette bestemthedskrav er belyst i Hgjesterets dom i Maastricht-
sagen, jf. ovenfor under pkt. 2.3.3. med omtale af dommen. Som det her er omtalt,
udtalte Hgjesteret, at udtrykket "narmere bestemt omfang” ma forstas saledes, at
der skal foretages en positiv afgrensning af de overladte befgajelser dels med hensyn
til sagsomrader, dels med hensyn til befgjelsernes karakter. Hgjesteret udtalte end-
videre, at afgreensningen skal gere det muligt at vurdere suvernitetsafgivelsens
omfang, men at sagsomraderne kan beskrives i rummelige kategorier, og at det ikke
kan kraeves, at omfanget af suvernitetsafgivelsen er angivet sa pracist, at der ikke
kan blive tale om skan eller fortolkningstvivl. De overladte befgjelser kan efter
dommen angives ved henvisning til en traktat. Herudover udtalte Hgjesteret, at
udtrykket ”"nzrmere bestemt omfang” ikke kan forstas saledes, at befajelser, der
efter grundloven tilkommer rigets myndigheder, kun kan overlades til en internati-
onal organisation i begrenset — det vil sige mindre — omfang.



92

Efter Justitsministeriets opfattelse lever forfatningstraktatens bestemmelser op til
bestemthedskravet i grundlovens § 20. Forfatningstraktaten viderefarer saledes
princippet om kompetencetildeling, hvorefter Unionen handler inden for rammerne
af de befgjelser, som medlemsstaterne har tildelt den i forfatningstraktaten, med
henblik pa at opfylde de mal, der er fastsat i traktaten, jf. forfatningstraktatens arti-
kel 1-11. Forfatningstraktaten indeholder endvidere en angivelse af de sagsomrader
eller emneomrader, pa hvilke institutionerne kan udgve deres befgjelser, og en an-
givelse af befgjelsernes karakter. Szerligt om forholdet mellem bestemthedskravet i
grundlovens § 20 og den sakaldte fleksibilitetsbestemmelse i forfatningstraktatens
artikel 1-18 henvises desuden til pkt. 4.5.5 ovenfor.

Som anfart i Hgjesterets dom i Maastricht-sagen ma det anses for forudsat i grund-
loven, at der ikke kan ske overladelse af befgjelser i et sadant omfang, at Danmark
ikke lengere kan anses for en selvstendig stat. Hgjesteret udtalte i dommen, at fast-
lzggelsen af grenserne herfor i helt overvejende grad ma bero pa overvejelser af
politisk karakter. Hgjesteret fandt det endvidere “utvivisomt”, at der med tiltreedel-
sesloven ikke er afgivet suveranitet til Fallesskabet i et sadant omfang, at det er i
strid med den anfgrte forudseatning i grundloven, jf. pkt. 2.3.3 ovenfor.

Pa den baggrund er der efter Justitsministeriets opfattelse ikke grundlag for at anta-
ge, at dansk tilslutning til forfatningstraktaten indeberer, at Danmarks medlemskab
af Unionen herefter vil kunne stride mod grundlovens forudsetning om Danmark
som en selvstendig stat.

Med hensyn til spgrgsmalet om en forudseatning i grundloven om demokratisk sty-
reform udtalte Hgjesteret i dommen i Maastricht-sagen, at “enhver overladelse af
dele af Folketingets lovgivningskompetence til en international organisation vil in-
debare et vist indgreb i den danske demokratiske styreform”, og at dette “er taget i
betragtning ved udformningen af de strenge krav til vedtagelsen efter § 20, stk. 2”.
For sa vidt angar EF-traktaten bemarkede Hgijesteret, at lovgivningskompetence i
farste raekke [er] overfart til Radet, i hvilket den danske regering - under ansvar
over for Folketinget - kan gare sin indflydelse geldende”, og at det ”"ma anses for
overladt til Folketinget at tage stilling til, om regeringens deltagelse i EF-
samarbejdet bar vere betinget af yderligere demokratisk kontrol”. Hgjesteret fandt
“heller ikke 1 denne henseende noget grundlag for at anse tiltreedelsesloven for
grundlovsstridig”.

Efter Justitsministeriets opfattelse sker der ikke med forfatningstraktaten &ndringer
i forhold til det nuvaerende traktatgrundlag af en sadan karakter, at der opstar mod-
strid med de netop navnte synspunkter, der er anfert i Hgjesterets dom. Det be-
markes herved bl.a., at den overladte lovgivningskompetence ogsa efter forfat-
ningstraktaten i farste reekke vil ligge hos Radet — efter en procedure, der udover
Radet ogsa inddrager navnlig Europa-Parlamentet.

5. Sammenfatning
Justitsministeriet har i samarbejde med Statsministeriet og Udenrigsministeriet

overvejet nogle forfatningsretlige spargsmal, som Danmarks ratifikation af forfat-
ningstraktaten kan give anledning til.
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Formalet hermed har navnlig varet at vurdere i, hvilket omfang der med forfat-
ningstraktaten sker overladelse til Unionen af befgjelser, der efter grundloven til-
kommer rigets myndigheder, sdledes at gennemfarelsen i dansk ret af forfatnings-
traktaten skal ske efter proceduren i grundlovens § 20, stk. 2.

Det er Justitsministeriets opfattelse, at Unionen med forfatningstraktaten far over-
ladt visse yderligere befgjelser omfattet af grundlovens § 20. | den forbindelse er
det endvidere Justitsministeriets opfattelse, at Danmarks tilslutning til forfatnings-
traktaten kan ske inden for rammerne af grundlovens § 20.

Sammenfattende finder Justitsministeriet derfor, at iagttagelse af proceduren i
grundlovens § 20 vil vere ngdvendig og tilstreekkelig i forbindelse med dansk til-
slutning til forfatningstraktaten.



