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Notat vedrgrende

Dansk tiltreedelse af EU’s politisamarbejde

Nedenstdende notat er udarbejdet efter anmodranmdidlem af Europa Parlamentet, Morten
Messerschmidt, der har anmodet mig om en redeggi@isde juridiske muligheder for i
forbindelse med aktiveringen af opt-in-modellens@dpetegnet tilvalgsordningen) inden for
det danske retsforbehold at begreense overdragafsenveraenitet til EU’s politimeessige
samarbejde, Europol, saledes at Danmark ikke mvdge omrader af det retlige samarbejde

overlader kompetence til EU efter grundlovens § 20.

1. Den politiske aftale fra december 2014

Baggrunden for anmodningen er, at der i decembé# 2flev indgaet en politisk aftale
mellem regeringspartierne, Venstre, det Konseredtoikeparti og Socialistisk Folkeparti om
at gennemfagre en folkeafstemning efter grundlov@n20 med henblik paat omdanne
retsforbeholdet til en tilvalgsordnifigsvarende til den ordning, som Storbritannien bgnd
har. Meningen med den politiske aftale er at siknésat dansk deltagelse i Europol og
samtidigt fastholde, at udleendingepolitikken fagiess i Danmark. Saledes anfares i den

politiske aftales pkt. 1-4:

1. Regeringen udskriver en folkeafstemning om omdbse af retsforbeholdet til en tilvalgsordningeeftiet
kommende folketingsvalg. Folkeafstemningen skablaltss senest i farste kvartal 2016. Aftalepartierne
forpligter sig til at stemme for lovforslaget om fatkeafstemning og statte den dato for folkeafstiemgen,
som regeringen fastsaetter.

2. Tilvalgsordningen skal sikre, at Danmark fortkah deltage fuldt ud i det europaeiske politisarapib

(Europol).

3. Den danske udleendingepolitik skal fortsat faggles i Danmark. Det indebeerer, at aftalepartidcke vil




stotte tilvalg af retsakter vedragrende asyl og amtlving, som Danmark i dag star udenfor. P& omrilet
asyl og indvandring deltager Danmark i dag i erkedttsakter pd baggrund af parallelaftaler med Bkt
geelder Dublin IlI-forordningen, der indeholder eestnelser om, at asylansggninger skal behandlastefg
indrejseland, og Eurodac-forordningen, der dannarndjag for EU’'s database med asylansggeres
fingeraftryk. Aftalepartierne gnsker at tilveelges# retsakter mhp fortsat deltagelse.

4. Schengen-samarbejdet er til stor gavn for Dakrogrdanskerne. Derfor leegger vi fortsat veegt péskla
deltagelse. Gennem de seneste 13 ar har Danmatk Ufdl gennemfart al Schengen-lovgivning. Det er
forudsaetningen for Danmarks fortsatte Schengeneneslab, og derfor vil aftalepartierne fortseette den
hidtidige praksis ved at ogsd fremover at tilveelabe nye Schengen-relaterede retsakter. (mine
understregninger)

Det fremgar yderligere af aftalens pkt. 10, atipane forpligter sig politisk til ikke at udvide
dansk deltagelse i den kommende valgperiode, etednfares:
10. Aftalepartierne er enige om, at der ikke i d@mmende valgperiode kan ske tilvalg af eksisteeend
forbeholdsbelagte retsakter, som aftalepartierke fiorud for folkeafstemningen har tilkendegivetvdte

sgge tilvalgt. Safremt aftalepartierne senere n@tiske at tilvaelge sddanne retsakter, kan det keirved
enighed blandt aftalepartierne eller ved, at dabaneres forud for et folketingsvalg.

Den politiske aftale fra december 2014 ma forstasign made, at der skal gennemfgres en
folkeafstemning, hvorefter Danmark i forhold tilupdlovens 8§ 20uldt ud tiltreeder TEUF
tredje del afsnit Wed at overlade "befgjelser, som efter denne downtlkommer rigets
myndigheder” omfattet af TEUF tredje del afsnitiVEU, men uden, at EU s at sige har
"modtaget” kompetencen, da EU ikke overtager koewpetn, for der er truffet en
selvsteendig beslutning herom af regering og Foilegifter tilvalgsordningen i artikel 3 og 4

i bilag til Protokol nr. 22 til Lissabon Traktaten.

Efter den politiske aftale forudseettes det saledesjer i farste omgang alene overlades
suveraenitet mht. det politimaessige samarbejde (irdTEUF artikel 87-89]. Det er efter
ordlyden af den politiske aftales pkt. 4 uklart, dette ogsa skal omfatter Schengen-aftalen,
der blev gjort til en integreret del af EU-retteedv Amsterdam-Traktaten, jf. Lissabon
Traktatens Protokol nr. 19, som i artikel 2 undta§ehengen-aftalen for Danmark, i det
omfang Schengen-aftalen ma anses omfattet af D&smardtagelse for deltagelse i det
retlige samarbejde. Problemet er, at aftalens planfarer, at "aftalepartierne [vil] fortseette
den hidtidige praksis ved at ogsa fremover tilvagllie nye Schengen-relaterede retsakter.”
Efter ordlyden, fgrer udsagnet til, at Danmark tihdidere skal holde sig uden for Schengen

aftalens overnationale del i samme omfang somlhidén efter konteksten geelder dette nok



ikke for den del af Schengen-aftalen, der kan hesfél TEUF artikel 87-89. For de gvrige
retsomrader, der er omfattet af TEUF afsnit V, ftsa@tter den politiske aftale, at der vil blive
taget stilling til indtreeden i EU’s overnationakensarbejde fra sag til sag, idet partierne med
den politiske aftalepolitisk — menikke retligt — har forpligtet sig til denne begreensede
overdragelse af suvereenitet. Som det uddybes radesf der ingen tvivli om, at dette er
muligt efter Lissabons Traktatens protokol nr. 8&ns den i aftalen forudsatte model kan
rejse spargsmal i forhold til grundlovens § 20.

2. Den juridiske problemstilling

Den juridiske ramme for gennemfgrelse af den pbiiaftale fra december 2014 og for
besvarelse af den af Morten Messerschmidt rejstbl@mstilling bestar af fire dele. Den ene
er Grundlovens § 20, der regulerer overgivelse uaiesenitet. Den anden er det danske
forbehold for suveraenitetsafgivelse vedrgrendeligestog indre anliggender” i Edinburgh
aftalen fra december 1992, der sammen med den gdelddtreedelseslov indebeerer, at
Danmark ikke i relation til retlige og indre anlgygde er omfattet af EU’s overnationale
samarbejde. Den tredje del er Lissabon-traktated tittaarende protokoller, hvor Traktaten
om den Europeeiske Unions Funktionsmade (TEUF)drdd] afsnit V regulerer de forhold,
der er omfattet af det danske forbehold for 'retligg indre anliggender’ og bl.a. omfatter
politisamarbejdet. Den fjerde og centrale del ah detlige ramme er Lissabontraktatens
protokol nr. 22 om Danmarks stilling, hvor der sdmag er indfgjet en tilvalgsordning
vedrgrende dansk indtreeden i TEUF tredje del aférog Schengen samarbejdet, som med
TEUF overfgres til det overnationale samarbejde.

Det falger af de ovennasevnte retsakter, at Danmkkk ier med i EU’s overnationale
samarbejde pa de retsomrader, der er omfattet &fFTEedje del afsnit V og Schengen-
aftalen, og at dette er accepteret af EU som esngilse af EU’s normale ordning, hvorefter
medlemsstaterne er berettiget og forpligtet af dée af EU-retten. Efter protokol nr. 22 til
Lissabontraktaten har Danmark imidlertid mulighed &t tilslutte sig retsakter omfattet af
TEUF tredje del afsnit V fra sag til sag pa grugdéd tilvalgsmodellen i bilaget til protokol

nr. 22, jf. uddybende nedenfor. Men samtidigt meslf@&rundlovens § 20, at hvis Danmark



skal omfattes af TEUF tredje del afsnit V elleredbkraf, kreever det enten en tiltreedelseslov

som vedtages af 5/6 i Folketinget eller som tilesedf et flertal ved en folkeafstemning.

Som det uddybes nedenfor, indebeerer Protokol nm@iyhed for, at Danmark kan tilslutte
sig EU’s overnationale samarbejde fra sag til sggmuligheden bestar bade for at deltage i
vedtagelsen af retsakten og for efterfglgenddsititie sig retsakten. Grundlovens 8§ 20 giver
imidlertid alene mulighed herfor, hvis en sadaterligere overladelsaf suverzenitet, sker

efter den fremgangsmade, der er fastsat i § 20.

3. Uddybende om § 20 problematikken

Grundlovens 8§ 20, stk. 2 bestemmer, at vedtagelsevdorslag, hvori der overlades
forfatningsmeessige befgjelser til mellemfolkeliggnaigheder som EU kun kan ske, hvis
loven enten vedtages med 5/6 flertal i Folketirejletr loven efter vedtagelse godkendes af et
flertal ved folkeafstemning. Den neermere afgreemprafy hvornar § 20, stk. 2 finder

anvendelse, fremgar af § 20, stk. 1, der lyder:

Befgjelser, som efter denne grundlov tilkommertsigeyndigheder, kan ved lowmaermere bestemt omfang
overlades til mellemfolkelige myndigheder, der prettet ved gensidig overenskomst med andre sthter
fremme af mellemfolkelig retsorden og samarbedjan fremhaevelse).

Fortolkningen af udtrykketi’naermere bestemt omfang overladeshdr givet anledning til
en del diskussion i den statsretlige teori. Medddigrets dom i UfR 1998.800 H vedrgrende
den danske tiltreedelseslov til Maastricht-Traktatei de fleste af disse spgrgsmal anses for

autoritativt afgjort i relation til Danmarks fortbtil EU.

Forslaget om en dansk tilslutning til tilvalgsmddal i bilaget til Lissabon Traktatens
Protokol nr. 22, vedrgrer imidlertid et spgrgsns@iim Hgjesteret ikke tog stilling til i UfR
1998.800 H, nemlig om det efter grundlovens § 2@haligt at opgive befgjelser, som farst
overtages af EU, nar der er truffet en ny beslgtrihFolketinget eller regeringen, saledes at
kompetencen efter § 20 til at overdrage befgjelservis forstand delegeres til regering eller
et almindeligt flertal i Folketinget.



Dette problem blev i en lidt anden version rejfrbindelse med Folketingets behandling i
1992 af det fgrste lovforslag om dansk tilslutniigMaastricht Traktaten. Uanset denne
tiltreedelseslov blev forkastet ved folkeafstemninge1992, ma lovgivers handtering af

spgrgsmalet som grundlovsfortolker anses for eewmthgt fortolkningsbidrag.

Det statsretlige problem i 1992 drejede sig omMaastricht-Traktaten indeholdt en seerlig
bestemmelse om overgang til @MU’ens 3. fase, hterein dansk tilslutning til @dMU’ens 3.
fase kreevede, at den danske regering traf selvgjeepesiutning herom, hvormed
beslutningen ikke blev truffet af Radet med danekadelse, men af den danske regering,
hvilket efter grundlovens 8 19 ville kreeve et sakkty fra Folketinget. Dette gav anledning
til, at professor Henrik Zahle skrev en artikeuridten, som Zahle fremsendte til Folketinget,
0og som er medtaget i forarbejderne til tiltreeddtsesn fra 1992 (FT 1991/92, B, sp. 2155-
2163). | artiklen lagde Zahle til grund,

"at Danmark kun deltager i 3. fase under forudsagtmif) at der fra den danske regering til radet kagnien
positiv meddelelse herom, vedtaget i overensstesemetd de forfatningsmaessige regler i Danmarkga]
det er denne meddelelse og de forud for denne gaeatibnale beslutningsprocesser, der repraesentizar
overladelse, som § 20 anga(FT 1991/92, B, sp. 2162)

Zahle fandt, at en sadan ordning ikke var i ovesEmsmelse med grundlovens & 20, hvilket

Zahle begrundede med, at

"det ikke [er] muligt pa nuveerende tidspunkt at tate en "overladelse” af befajelser, efter det jatope
farst er pa et senere tidspunkt, at der (for Darksaredkommende) skal treeffes beslutning om ovéséadé
befgjelser. (FT 1991/92, B, sp. 2160)
Zahle lagde herved bl.a. veegt pa, at Maastricktdtans bestemmelser om overgang til den
3. fase netop ikke indeholdt et forbehold for medistaternes “forfatningsmaessige
procedurer”, idet det sidste i sig selv — ifglgehl&a- vil sikre, at en dansk tilslutning til

@MU’ens 3. fase vil kreeve en vedtagelse efter gavehs § 20.

Zahles henvendelse gav anledning til et spargs@@] bvilket regeringen besvarede med et
notat fra Justitsministeriet, der ligeledes er ragdt som bilag til udvalgsbetaenkningen (FT
1991/92, B, sp. 2083-2092). | svaret anfares, atitdministeriet ikke er enig i Zahles

udleegning, idet det anfgres, at grundlovens § 20



"kan lige sa vel leeses sédledes, at befgjelser, eftan grundloven tilkommer rigets myndigheder ved i
naermere bestemt omfang kan overlades til melleraligik myndigheder med virkning nu eller senere.

Heller ikke i forarbejderne til bestemmelsen eilden statsretlige litteratur synes der at veetddpunkt for

at kreeve, at en § 20 procedure fagrst kan gennemf@d regering og Folketing endeligt har besluttet
folkeretligt at indgd en ordning, hvis interne gemgrelse i Danmark forudsaetter anvendelse af
grundlovens § 20, og Henrik Zahle har da helleeikknvist hertil.

Safremt § 20-proceduren gennemfgres nu, vil deerrih statsretligt veere taget stilling til hele
traktatkomplekset, herunder den heri indeholdtélditigsklausul i art. K.9 [@MU’ens 3. fase].

[]

Regeringen finder ikke, at en ordning, hvis ivaskelse til sin tid vil kunne accepteres uden dansk
tilslutning, skulle kreeve en selvsteendig og samtiginvendelse af proceduren i grundlovens § 20, ford
Traktaten sikrer en seerlig betryggelse ved at mung Danmark selvstaendig befgjelse til at beslatte,
man vil anvende art. K.9.

[]

Det afggrende er, at det pa tidspunktet for § 2@gdurens gennemferelse star klart for Folketinget
henholdsvis veelgerbefolkningen, hvad den pageeldendiging i givet fald kommer til at g& ud pa. Dette
krav er opfyldt i det foreliggende tilfeelde, hvonidnstraktaten beskriver, hvilke omrader der kaerfares

til det supranationale samarbejde ved hjeelp afka&, og hvilke regler samarbejdet i givet fald kiive
undergivet.

Det er saledes regeringens opfattelse, at derdkketlige hindringer for nu én gang for alle ahgemfere §
20-proceduren ogsa for sa vidt angar K.9.” (FT 1921B, s. 2090-2092)

Uanset Justitsministeriet sdledes i notatet afisthbles statsretlige betaenkeligheder, farte
Zahles bemaerkninger til, at lovforslaget til tilttebseslov blev aendret, saledes at det direkte
af tiltreedelsesloven fremgik, at loven ikke omfdéetilslutning til @MU’s 3. fase. |

Markedsudvalgets tilleegsbeteenkning til Folketingegrundes sendringen saledes:

" Endringsforslaget medfarer for sa vidt angar hestelserne om Den @konomiske og Moneteere Unions 3.
fase, at den § 20-procedure, der er ngdvendig idaamark kan deltage i 3. fase, ikke bgr gennessfau.
ZEndringsforslaget medfarer for sa vidt angar lmestelserne om asylpolitikken, jf. traktatens artikKel, at

der allerede i forbindelse med Danmarks tiltreedafdeaktaten om Den Europaeiske Union bgr tagbmgti

til spagrgsmalet om anvendelsen af § 20 ved eveotuefarsel af dette samarbejdsomrade fra sgjlesBijte

1 i medfar af bestemmelsen i artikel K.9. For sft singar samarbejdsomraderne vedrgrende greensgpassa
indvandringspolitik, bekeempelse af narkotikamisbringkeempelse af svig pa internationalt plan og
civilretligt samarbejde, jf. artikel K.1, nr. 2-&jedfarer sendringsforslaget, at spargsmalet om elfgvaf
suveraenitet i medfer af grundlovens § 20 bgr aévemt neermere afklaring af, hvilke delomrader der ka
blive tale om at overfgre.” (FT 1991/92, B, sp. 83530 — min understregning).

Motivudtalelsen besvarer ikke, om gendringen afdmsthget var begrundet med statsretlige
betaenkeligheder, eller om aendringen var politiskivacet. Forlgbet tyder pa det farste, mens
tavsheden om begrundelsen i udvalgsbetaenkningedeganere usikkert, om aendringen af
lovforslaget alene var politisk motiveret. Probléifhisgen ses kun i beskedent omfang omtalt

i den statsretlige teori. Hjalte Rasmussen tilstuttig i Grundloven med kommentarer fra



2006 regeringens udlaegning, men forbigdr, at IeVéget blev andret under behandlingen.
Problemstillingen omtales ikke neermere i Jens Reteistensen m.fl.: Dansk Statsret, 2012,
mens Zahle med henvisning til indlsegget fra 1992g1@r, at hvis beslutning om at overlade
befgjelser er udsat til senere afggrelse fra regeyg Folketing, Bgr gennemfgrelse af § 20-

loven udseettes til denne afgarelse treeffegahles "bar” kan formentlig bedst forstas pa den
made, at hvis man vil veere pa den sikre side idldriil grundlovens § 2, bgr man fglge

Zahles anvisninger. Hverken forlgbet i 1992 ellen ¢lridiske teori giver saledes et klart svar
pa, om det er foreneligt med grundlovens § 20 atubeing om overladelse af befgjelser
udseettes og er overladt til regering og Folketidgn mest sikre konklusion er, at det er

usikkert.

Sammenholdes teorien og forlgbet i 1992 ved behapdif forslag til tiltreedelseslov af
Maastrict-Traktaten med Lissabon-Traktatens tilsatgning i bilag til protokol nr. 22, der
indeholder forbehold for de forfatningsmaessige dyastelser, er der ingen statsretlige
beteenkeligheder ved den danske tilslutning til ales-Traktaten, hvilket ligeledes forudsat i
Hgjesterets dom i UfR 2013.1451 H, hvor fastslaetden danske tiltreedelse til Lissabon
Traktaten ikke kraevede tilslutning efter grundlowvén20, fordi der ikke blev overgivet nye

befgjelser.

Sammenholdes forlgbet i 1991-92 derimod med deitigh@ aftale fra december 2014, er det
mest naerliggende at forsta den politiske aftalelgnd made, at den er baseret pa regeringens
fortolkning af grundlovens § 20 i svar pa spgrgs@tived behandling af tiltreedelsesloven i
1992, da aftalen forudseetter, at det efter § 2@digt at overlade befgjelser, som EU dog
ikke har overtaget, far dette seerskilt er besluttttregering og Folketing. Eftersom
tiltraedelsesloven blev aendret, og dette kan forsi@edes, at lovgiver fulgte Zahles
fortolkning af grundlovens 8 20, er den i aftalenutdsatte fortolkning af grundlovens 8§ 20
ikke utvivisom. Det ma dog naevnes, at der i retatibprotokol nr. 22 til Lissabon-Traktaten

er den formelle forskel, at protokollen indeholdsrforbehold for de forfatningsmeessige

bestemmelser, hvorfor der pa dette punkt er enkébrd~orskellen har dog kun direkte

! Hjalte Rasmussen i Grundloven med kommentarer Zakle), 2006, s. 216.
% Henrik Zahle Dansk forfatningsret 2, 1996, s. 321.



betydning i forhold til den danske tiltreedelse @éddabon-Traktaten og besvarer ikke, hvilke

statsretlige konsekvenser dette har for at anvelvaégsordningen i bilag til protokol nr. 22.

4. Protokol nr. 22 om Danmarks stilling

Protokol nr. 22 vedrgrer det retlige samarbejde,idgssabon-Traktaten er samlet i TEUF
tredje del afsnit V, som har overskriftedEt"'omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed
Dette afsnit omfatter: kapitel 1 Almindelige bestaeiser (artikel 67-76), kapitel 2 Politikken
for greensekontrol, asyl og indvanding (artikel Tj;&apitel 3 Samarbejde om civilretlige
spgrgsmal (artikel 81), kapitel 4 Retligt samarbsdjdtraffesager (artikel 82-86), og kapitel 5
Politisamarbejdet (artikel 87-89).

Det fremgar af praeamblen i protokol nr. 22 om Darkmastilling, at meningen med

protokollen er at fastleegge

"en retlig ramme, som giver Danmark mulighed fodaltage i vedtagelsen af foranstaltninger, dezdidis

pa grundlag af tredje del, afsnit V, i traktaten @an Europaeiske Unions funktionsmade, og som med
tilfredshed noterer sig, at Danmark agter at bemgig af denne mulighed, nar det er muligt, i
overensstemmelse med sine forfatningsmaessige bresiser”

Protokol nr. 22 omfatter (ud over praeamblen) aktik8 samt et bilag. Artikel 1-7 indeholder

det oprindelige forbehold, som indebaerer, at Dakrilde er deltager eller forpligtet af det

overnationale samarbejde under TEUF tredje delitafseller det overnationale samarbejde
under Schengen aftalen (artikel 1 til 4). EftertBkollens artikel 5 er Danmark ikke omfattet
af det forsvarspolitiske samarbejde efter EU-triakta artikel 26 og 42-46. Protokollens
artikel 6 indeholder en regel om, at Danmark allejeer bundet, hvis EU vedtager krav om
visa fra bestemte tredjelande. Artikel 7 i protdéol regulerer Danmarks mulighed for
efterfglgende at indtreede i det overnationale shepde under TEUF afsnit V eller i dele
heraf. Artikel 8 regulerer fremgangsmaden, hvis 1ark veelger at benytte

tilvalgsordningen, som er fastlagt i bilaget tibfwkollen. De to bestemmelser i artikel 7 og

artikel 8 lyder saledes:

Artikel 7.
Danmark kan til enhver tid i overensstemmelse niad forfatningsmeessige bestemmelser underrette de




gvrige medlemsstater om, at det ikke leengere gragkeenytte sig adlle eller en del af bestemmelserne i
denne protokal | sa fald vil Danmark fuldt ud gennemfare alle tle den tid geeldende relevante
foranstaltninger, som er truffet inden for rammeah®en Europaeiske Union.

Artikel 8

1. Danmark kan til enhver tid i overensstemmelsel siee forfatningsmaessige bestemmelser meddele de
andre medlemsstateat denne protokols del | fra den farste dag i dedmed, der fglger efter meddelelsen,

vil bestd af bestemmelserne i bilaget, jf. dog keti 7. | sa fald om-nummereres artikel 5-8 i
overensstemmelse hermed.

2. Seks maneder efter den dato, hvor den i stlextnte meddelelse far virkning, vil alle Schengeieregg
foranstaltninger vedtaget til udbygning af dissglee der indtil da har veeret bindende for Danmswkn
folkeretlige forpligtelser, veere bindende for Damkmsom EU-ret. (mine understregninger).

Efter Protokollens artikel 7 og 8 er der saledefotskellige muligheder for, at Danmark helt
eller delvist kan indtreede i det overnationale sbejde under TEUF tredje del afsnit V. Den
ene mulighed er den, som hele tiden har bestaespogfremgar af protokollens artikel 7,
hvorefter Danmark under iagttagelse af grundlovens20 kan meddele de gvrige

medlemsstater, at DanmarkkRe lsengere gnsker at benytte sig_af alle ellerdeh af

bestemmelserne i denne protokol

Den anden mulighed er, at Danmark under iagttagelsgrundlovens § 20 tilslutter sig
tilvalgsordningen i protokollens bilag ved i henthall protokollens artikel 8, at meddele dette
til de andre medlemsstater. Safremt Danmark beangee sidste mulighed, har dette den
selvsteendige retsvirkning, at de generelle forlobhior dansk deltagelse i det retlige
samarbejde i Protokollens artikel 1 til 4 bortfaldeg erstattes af bilaget, der regulerer
tilvalgsordningen, mens forsvarsforbeholdet i aitis bestar usendret, sdledes at Danmark
alene kan tilslutte sig forsvarssamarbejdet efteked 7 i protokollen. Ophaevelsen af artikel

1 til 4 har dog ingen selvsteendig konsekvens fddkessdden af det danske forbehold mht.
retige samarbejde, da bilagets artikel 1 og altiRe indeholder et forbehold, der

indholdsmaessigt svarer til Protokollens artikel. 1-4

5. Tilvalgsordningen i protokollens bilag

Bilaget til protokol nr. 22 om Danmarks stillingdaeholder ni bestemmelser (artikel 1 — 9).
Artikel 1 og 2 gentager det danske forbehold fdtadelse i det retlige samarbejde i afsnit V.
Artikel 3 regulerer fremgangsmaden, hvis Danmatkdeitage i vedtagelsen af en retsakt

omfattet af det retlige samarbejde. Artikel 4 reget fremgangsmaden, hvis Danmark vil



omfattes af en allerede vedtagen retsakt underefiige samarbejde. En sadan tilslutning
indebeerer efter artikel 8, at Danmark indtreedefoogligtes af det overnationale samarbejde
for den pageeldende retsakt.

Artikel 5, stk. 1 praeciserer, at protokollen ogsdfatter aendringer af Danmarks forpligtelser,

saledes at Danmark kan udtreede af det overnatisaaiarbejde for den pageeldende retsakt,
hvis denne aendres. Artikel 5, stk. 2 regulerer Edaktionsmuligheder, hvis Danmarks ikke-

deltagelse i en @eendring af en eksisterende folemsg gor denne foranstaltning
uanvendelig, hvor EU kan "tilskynde Danmark tilgatte meddelelse i henhold til artikel 3

eller 4”, som det anfgres i artikel 5, stk. 2. Efetikel 5, stk. 3 kan Radet med kvalificeret

flertal beslutte, at Danmark skal beere finansikiasekvenser af, at Danmark som fglge af
aendringen af reglen ikke laengere er omfattet afodegaeldende regel. Af artikel 6 fremgar, at
tilvalgsordningen ogsd omfatter udbygning af Scleengeglerne. Artikel 7 indeholder en
specialregel om, at Danmark ikke er bundet af Bb#slutninger efter TEUF artikel 16 om
behandling af personoplysninger, hvor dette er tetfaf afsnit V om det retlige samarbejde.
Endelig angiver bilagets artikel 9, at hvis Danmdkke er bundet af en foranstaltning
vedtaget under TEUF tredje del afsnit V, har dgemfinansielle konsekvenser for Danmark,

medmindre Radet enstemmigt efter hgring af Parléehéeslutter noget andet.

| forhold til den foreliggende problemstilling ee do centrale bestemmelser, bilagets artikel 3

og 4, der lyder.

Artikel 3

1. Danmark kan, inden tre maneder efter at etdgrsller initiativ er blevet forelagt for Radetérthold til
tredje del, afsnit V, i traktaten om Den Europeeiskeions funktionsmade, skriftigt meddele Réadets
formand, at Danmark gnsker at deltage i vedtagadgeanvendelsen af sddanne foresldede foransgeinin
hvorefter det skal have ret hertil.

2. Hvis en foranstaltning som neaevnt i stk. 1 iklen kvedtages inden for en rimelig tid med deltagale
Danmark, kan Radet vedtage en sadan foranstaltiaghold til artikel 1 uden deltagelse af Danmarga
fald finder artikel 2 anvendelse.

Artikel 4

Danmark kan nar som helst efter vedtagelsen abemstaltning i henhold til tredje del, afsnit \fraktaten
om Den Europeiske Unions funktionsmade meddele tRddeKommissionen, at Danmark gnsker at
acceptere foranstaltningen. | s fald finder praced i naevnte traktats artikel 331, stk. 1, tilevale
anvendelse.

Som det fremgar, har bilagets artikel 3 og 4 kamaéf en tilvalgsordning. Adgangen til denne
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ordning forudsaetter i forhold til EU-retten, at Daark i henhold til protokollens artikel 8 har
meddelt de andre medlemsstater, at Danmark (fretheuebenytte tilvalgsordningen. Men
herefter indebeerer tilvalgsordningen, at Danmddthold til EU fra sag til sag skal meddele

EU, at Danmark tilslutter sig det overnationale agrejde under TEUF tredje del afsnit V.

6. Kan dansk suvereenitetsafgivelse efter EU-rettebegraenses til politisamarbejdet?

Det foglger af det ovenfor anfagrte, at der efter ietlen er to muligheder for at Danmark
tilslutter sig EU’s retlige samarbejde efter TEUEdje del afsnit V. Den ene er, at Danmark
benytter fremgangsmaden efter Protokol nr. 22 ertik og den anden er, at Danmark

benytter fremgangsmaden efter Protokollens ar8kel

Det overordnede spgrgsmal er, om Danmark efter dftdsr kan begreense en sadan
tilslutning til alene at omfatte politisamarbejdeTEUF artikel 87-89, saledes at Danmark
fortsat star uden for de gvrige dele af TEUF trefdjeafsnit V.

| relation til Protokollens artikel 7 anfarer regleat Danmark ikke laengere Vibenytte sig af

alle elleren del af bestemmelserne i denne protdka grundlag af formuleringens baggrund

og henset til den seerlige regel i artikel 8, man"del af bestemmelserne i denne protokol” i
artikel 7 fortolkes, som ikke omfattende bilagéftiotokollen, da artikel 8 seerskilt regulerer,
hvordan bilagets bestemmelser kan aktiveres. Dedtenest neerliggende betyde, at "en del af
bestemmelserne i denne protokol” alene refererarttkel 1-6 i selve Protokollen, men ikke

omfatter artikel 8 og bilaget.

Spargsmalet er herefter, orar’ del afbestemmelserne i denne protokol” betyder, at fiet e

artikel 7 er muligt for Danmark alene at tilsluggy det politimeessige samarbejde | TEUF
artikel 87-89. Studerer man Protokollens artikeb heermere er dette formentlig neeppe
muligt, da der ikke i artikel 1-6 er seerlige bestestser om de enkelte dele af TEUF tredje
del afsnit V, nar bortses fra artikel 2 om udvakgliaf personoplysninger, artikel 4 om

Schengen-aftalen — hvorved jeg ser bort fra artikem det forsvarspolitiske samarbejde, da



dette ikke er relevant for den foreliggende proldgifimg. Efter protokollens artikel 7 er det
saledes muligt, at begreense en dansk tilslutningleti overnationale samarbejde under
Schengen eller udveksling af personoplysningeey et holde disse to omrader uden for en
dansk tilslutning til EUF tredje del afsnit V. Derod er det efter artikel 7 neeppe muligt, at
begraense en dansk tilslutning til bestemte deledcafF tredje del afsnit V.

Heraf falger samlet, at det ikke efter fremgangsenddProtokollens artikel 7 er muligt at

begraense en dansk tilslutning til alene at omfadteéisamarbejdet under TEUF artikel 87-89.

| forhold til Protokollens artikel 8 er problemstigen noget anderledes. Artikel 8 har som
naevnt alene karakter af en art kompetenceforskgdragel om, hvordan tilvalgsordningen i
bilaget til protokollen aktiveres. Nar tilvalgsoidgen er aktiveret, betyder det alene, at det er
bilagets procesordning, der skal anvendes, hvisniaak gnsker at tilslutte sig det

overnationale samarbejde under dele af TEUF tréelj@fsnit V.

Som denne procesordning er udformet, retter demsidde enkelte retsaktdeller forslag
hertil) under TEUF tredje del afsnit V, mens detkeikindeholder regler om en dansk
tilslutning til bestemte dele af TEUF tredje dedraf V som fx det politimaessige samarbejde.
Heraf fglger samlet, at hvis Danmark beslutter emyitte Protokollens artikel 8, sd den i
bilaget fastsatte tilvalgsordning fremover er gaettle kan Danmark ikke i forhold til EU-
retten begreense dette til alene at omfatte detirpetissige samarbejde efter TEUF artikel 87-
89.

Konsekvenserne af dette er dog ikke ngdvendigvi®aamark i forhold til grundlovens § 20
skal overlade alle befgjelser, der er omfattetEBUF tredje del afsnit V. En dansk beslutning
om fremover at anvende tilvalgsordningen i prottektd bilag har saledes alene den
retsvirkning, at fremtidig udvidelse af dansk dgéise i det overnationale samarbejde péa det
retlige omrade skal ske efter bilaget. | forhold&U-retten, er der saledes intet principielt i
vejen for, at Danmark i henhold til de forfatningessige bestemmelser beslutter fremover at
anvende tilvalgsmodellen i bilaget, uden at Danmakén forbindelse overlader befgjelser til

EU pa noget bestemt omrade. | sa fald er retsvidan af en dansk beslutning efter
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Protokollens artikel om fremover at anvende bilagizalgsordning, at der forud for en
dansk beslutning om at tilslutte sig en vedtagetaid efter bilagets artikel 4 skal treeffes
beslutning efter grundlovens 8 20 om at overladebdtgjelser, der er indeholdt i den
pageeldende retsakt. Det samme geelder, hvis Danvitankitreede i behandling af et forslag

til retsakt efter bilagets artikel 3.

Heraf fglger samlet, at en dansk tilslutning ttalgsordningen i bilaget til Protokol nr. 22 i
forhold til grundlovens § 20 indeholder to beslagespargsmal. Det ene er, om Danmark

fremover skal benytte tilvalgsordningen. Det aretetwilke befgjelser der overlades.

Safremt Danmark efter grundlovens & 20 pa grundidProtokollens artikel 8 vedtager
tilvalgsordningen i bilaget, er der saledes ikkerhold til EU-retten noget til hinder for, at en
sadan beslutning ledsages af en beslutning omaam@rk fremover fuldt ud deltager i det
overnationale politisamarbejde under TEUF artikeig®, men ikke pa andre omrader af det

retlige samarbejde overlader befgjelser til EU.

| forhold til EU-retten er konsekvensen af en sadiansk afggrelse om at benytte
tilvalgsordningen, at Danmark ved en sadan besigtriar tilsluttet sig alle retsakter
vedrgrende det politimaessige samarbejde under Tdtikel 87-89, hvilket sa skal meddeles
efter fremgangsmaden i bilagets artikel 4. Beshgan bevirker endvidere, at den danske
regering i forhold til bilagets artikel 3 er forgtet til at meddele EU, at Danmark gnsker at
deltage i vedtagelsen af alle de forslag til reesalder fremsaettes under TEUF artikel 87-89.
| forhold til retsakter undeandre deleaf TEUF tredje del afsnit V end det politimaessige
samarbejde, vil en dansk tilslutning efter bilagatikel 3 og 4 farst kraeve en beslutning om
at overlade befgjelser efter grundlovens § 20.eDeit betyde, at Danmark alene vil kunne
tilslutte sig efter artikel 4, da det i praksis meeer muligt at gennemfgre en 8§ 20 procedure
om at overlade befgjelser vedrarende den konketsakt inden for de tre maneder, som er

forudsat i artikel 4.



7. Sammenfatning og konklusion

Protokol nr. 22 om Danmarks stilling indeholderféoskellige muligheder for at Danmark
kan indtraede i yderligere dele af EU’s retlige sedbaple efter TEUF tredje del afsnit V. Den
ene er, at Danmark efter protokollens artikel 7 Isamilslutter sig TEUF tredje del afsnit V.
Efter protokollens artikel 7 er det dermed naeppdighat begraense en dansk tilslutning til
det politimeessige samarbejde i TEUF artikel 87488n anden mulighed er, at Danmark i
henhold til protokollens artikel 8 beslutter sig fdvalgsmodellen, der er reguleret i bilag til
protokol nr. 22. Veelger Danmark den sidste muligheetifarer det ikke i sig selv, at der
overlades befgjelser til EU pa nye omrader, deedettsat skal ske i "overensstemmelse med
de forfatningsmaessige bestemmelser”, som det anfpretokollens artikel 8.

| forhold til EU-retten er der herefter to muligleedfor, hvordan den danske tilslutning til
tilvalgsordningen sker. Den ene mulighed er, atrbank veelger en ordning, hvor det er
regering og Folketing, der bestemmer, hvilke ddlelet overnationale samarbejde under
TEUF tredje del afsnit V, som Danmark vil tilsluggy. Den anden mulighed er, at en dansk
tilslutning til tilvalgsordningen ikke aendrer veat, dansk tilslutning til retsakter i de enkelte
tilfeelde kraever beslutning efter grundlovens §12@rhold til EU-retten er der dermed intet
til hinder for, at en dansk beslutning om fremoatanvende tilvalgsordningen i protokollens
bilag ledsages af en samtidig beslutning efter djavens § 20 om, at der pa det
politimeessige samarbejde efter TEUF artikel 87-89sket en sadan overdragelse af
kompetence, da det sidste ma anses for et intamgkdanliggende, der ikke er reguleret ved
protokollens tilvalgsordning.

| forhold til grundlovens § 20 gjorde professor iHkerZzahle under behandling af lovforslag
om tiltreedelse af Maastricht Traktaten i 1992 gaslde at der var statsretlige
beteenkeligheder ved, at lade MU’s 3. fase veeraatvenfaf tiltreedelsesloven, da det var
overladt til regering og Folketing, om Danmark $&uliltreede ordningen, hvormed
kompetencen efter grundlovens § 20 sa at sige edgdret til regering og Folketing.
Justitsministeriet afviste indsigelsen, da ministemente, at det var tilstraekkeligt, at denne

mulighed for senere overladelse af kompetence laarf&r Folketing og veelgerbefolkning.
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Folketinget eendrede imidlertid lovforslaget, sdiktraedelse til GMU’s 3 fase vil kreeve en ny
beslutning efter grundlovens 8§ 20, uden aendrindéovéorsliaget blev ledsaget af en direkte
tilslutning til Zahles synspunkter.

Det er derfor ikke muligt at konkludere, at en delgon til regering og Folketing af

beslutning om at overlade befgjelser vedrgrenderetbje samarbejde er uforenelig med
grundlovens § 20, men forlgbet peger pa, at dee ikk utvivisomt, at en sadan
delegationsmodel er forenelig med grundlovens § Ré&rimod er der ikke statsretlige

beteenkeligheder, hvis der sammen med tilslutnirigvialgsordningen efter grundlovens 8§ 20
alene overlades befgjelser vedrgrende det politsiggessamarbejde, da dette entydigt
regulerer, hvilke befgjelser den danske regeringi fiarhold til tilvalgsordningen i bilagets

artikel 3 og 4.

Peter Pagh
den 19. januar 2015



