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Notat om det uskrevne grundlovsforbud

1. Det uskrevne grundlovsforbud
Bade efter folkeretten og statsretten anses danske myndigheder som ud-

gangspunkt for at vaere enekompetente til at udeve myndighedsbefejelser
inden for dansk territorium (det sdkaldte uskrevne grundlovsforbud),

Grundloven indeholder i § 20 en undtagelse til det uskrevne grundlovsfor-
bud. § 20 er en szerlig bestemmelse om Danmarks tilslutning til sakaldte
overstatslige (supranationale) organisationer. Bestemmelsen har felgende
ordlyd:

"§ 20. Befajelser, som efter denne grundlov tilkemmer rigets
myndigheder, kan ved lov i naermere bestemt omfang overlades
til mellemfolkelige myndigheder, der er oprettet ved gensidig
overenskomst med andre stater til fremme af mellemfolkelig
retsorden og samarbejde.

Stk. 2. Til vedtagelse af loviorslag herom krasves et flertal pa
fem sjettedele af folketingets medlemmer. Opnas et sadant fler-
tal ikke, men dog det til vedtagelse af almindelige lovforslag
nedvendige flertal, og opretholder regeringen forslaget, fore-
lzegges det folketingsvaelgerne til godkendelse eller forkastelse
efter de for folkeafstemninger i § 42 fastsatte regler.”

Bestemmelsen i § 20 blev indfert ved grundlovsaendringen i 1953. Baggrun-
den var et enske om at gere det lettere for Danmark at tilslutte sig visse
internationale organisationer.

Bestemmelsen i grundlovens § 20 bygger pa den forudsaetning, at opfyldelse
af en traktatmeessig forpligtelse til at overlade befajelser, der efter grundlo-
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ven tilkommer rigets myndigheder, ville forudszette en andring af grundlo-
ven, hvis denne bestemmelse ikke fandtes. | Forfatningskommissionens Be-
teenkning (1953), side 31, blev saledes bl.a. anfert falgende:

"Der har i de senere &r vaeret en udvikling i retning af sterre
mellemfolkeligt samarbejde ogsa pa omréader, hvor internatio-
nale aorganisationer tilleegges befgjelser, der hidtil har veeret be-
tragtet som en del af den enkelte stats suverzenitet. | en raekke
nyere udenlandske forfatninger er der gennem saerlige bestem-
melser givet mulighed for tiltraadelse af sddanne organisationer,
uden at vedkommende stats forfatning behaver at sendres. Den
interparlamentariske Union har pa et made i sommeren 1952
henstillet, at bestemmelse herom indferes ved sendring af med-
lemslandenes forfatninger (jfr. bilag 7).

Inden for De forenede Nationers rammer er der stillet
forslag om oprettelse af myndigheder, der skuile tillzegges befa-
jelser, som ellers henhgrer under den nationale suveraenitet;
dette geelder eksempelvis forslaget til international kontrol med
atomenergi. For Europas vedkommende kan nzevnes oprettelsen
af den overstatslige myndighed for kul og sta! (den sakaldte
Schumanplan). Inden for det nordiske samarbejde kan det ikke
pa forh&nd udelukkes, at der kan opsta behov for en myndighed
af lignende karakter.

Sadanne overenskomster vil Danmark efter den gael-
dende grundlov ikke kunne tiltraede. Det ville vasre gnskeligt,
om ogsé Danmark i sin grundlov dbnede adgang for en sadan
afgivelse af suveraenitet til mellemfolkelige organisationer, som
virker til fremme af mellemfolkelig retsorden og samarbejde.”

Det er anfart i Justitsministeriets redegerelse af juli 1972 for visse statsret-
lige spergsmal i forbindelse med en dansk tiltraedelse af De Europaeiske Fzel-
lesskaber, side 95 (optrykt i Nordisk Tidsskrift for International Ret, Vol.

41, 1971, side 65 ff.), at denne forudsaetning er begrundet i den opfattelse,
at det ma anses for en grundleeggende bestanddel af det danske forfatnings-
retlige system, at udevelse at offentlig myndighed i forhold til borgerne kun
kan betros myndigheder, der er danske i den forstand, at der pA saedvanlig
méde kan geres et ansvar gaeldende her i landst i anledning af deres hand-
linger, f.eks. ved strafferetlig patale for magtmisbrug og andre embedsfor-
brydelser eller ved afszettelse pa grund af uduelighed eller mistillid. Dette
grundleeggende princip kan ikke sendres ved lov, selv om det sker til opfyl-
delse af en traktat, hvorved der tillazgges mellemfolkelige myndigheder be-
fejelser til at fastastte regler og traeffe afgerelser, som de deltagende stater
har forpligtet til at gere umiddelbart anvendelige i deres interne retsorden.
Opfyldelse af en sadan traktatmeaessig forpligtelse matte derfor efter almin-
delige regler forudsastte, at der gennemfartes en aendring af eller et tillseg til
grundloven under iagttagelse af reglerne herom i grundlovens § 88.



| overensstemmelse hermed anfarer Max Serensen, Statsforfatningsret
(1973), side 308 ff., falgende begrundelse for grundlovens § 20:

"Det er et fundamentalt og gennemgaende princip i dansk for-

fatningsret, at retlig myndighed over for borgerne udeves af de
organer der direkte er indsat ved grundloven, eller som i avrigt
er et led i det danske forfatningssystem. Lovgivningsmagtens
tyngdepunkt ligger i den folkevalgte forsamling; den udevende
magt ligger hos ministre der er ansvarlige over for folketinget,
hos folkevalgte kommunalrad, eller hos selvstaandige forvalt-
ningsorganer, der er underlagt det danske retssystems hele an-
svarsordning; den demmende magt ligger hos de af grundloven
instituerede uafhangige domstole. Ganske vist kan lovgivnings-
magten inden for visse graenser overfere sin egen kompetence
til andre organer, og den kan i et vist omfang forrykke kompe-
tencefordelingen mellem domstole og administrationen, men
heraf falger ikke, at den kan overfare befojelser til organer der
Listar uden for det danske forfatningssystem. En sadan kompeten-
i\ceoverfﬂrelse ville ikke kunne lade sig gere uden grundlovs-
Laendring. idet den vil stride mod det nsevnte fundamentale prin-
cip, at myndighed over for borgere udeves af danske organer.
| mangel af anden lesning matte man derfor antage, at hvis Dan-
mark gnskede at blive medlem af en international organisation,
der skulle kunne udeve retlig myndighed direkte over for danske
borgere uden om danske forfatningsretlige myndigheder, métte
det ske ved at der i det enkelte tilfaelde vedtoges en beslutning
efter fremmgangsmaden for grundlovsaendringer. Pa grund af de
strenge krav der stilles hertil, og med de erfaringer man har om
vanskelighederne ved at opfylde dem, matte man imidlertid for-
udse, at det pa denne made kunne blive urimeligt vanskeligt for
Danmark at tilslutte sig sadanne organisationer. Ved grundlovs-
revisionen 1953 blev derfor fastlagt en saerlig fremgangsmade,
der er mindre vanskelig end en grundlovszendring. Bestemmel-
sen herom optoges som den § 20 i den nye grundlov.”

Alf Ross, Dansk Statsforfatningsret, bind 1 (1959), side 346 ff., har tilsluttet
sig Max Serensens beskrivelse af forudsaetningen for grundlovens § 20,
Ross fandt, at forudsaetningen for grundlovens § 20 er, at efter almindelige
regler, dvs. hvis der ingen paragraf herom fandtes, ville Danmarks tilslut-
ning til en supranational organisation nedvendiggere en grundlovsaendring,
og at det er en kendsgerning, at denne forudsaetning danner grundiag for
grundlovens § 20.

Poul Andersen, Dansk Statsforfatningsret | (1944), side 176, anforer tilsva-
rende, at det naturligvis er en i grundloven og i den evrige lovgivning for-
udsat hovedregel, at danske statsmyndigheder statsretligt udelukkende er
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kompetente med hensyn til anliggender, der fuldt ud er knyttet til dansk ter-

ritorium.

Jens Peter Christensen m.fl., Grundloven med kommentarer (2015), side
173, finder ogs4, at grundioven bygger p& den forudszetning, at alene danske
myndigheder har enekempetence til at udeve myndighedsbefajelser inden
for det danske territorium.

Jens Hartig Danielsen, Suveraenitetsafgivelse (1999), side 38, anforer, at den
nzevnte forudszetning for § 20 er aimindeligt anerkendt i den retsvidenska-
belige teori. Som anfart af Danielsen, a.st., side 36 ff., har Henrik Zahle dog
stillet sig tviviende over for den naevnte forudsaetning.

Forudsaetningen for grundlovens § 20 er endvidere anerkendt i retspraksis,
hvor @stre Landsret ved dom af 27. juni 1997 i den sakaldte Maastricht-sag
(optrykt i Ugeskrift for Retsvaesen 1998, side 800 H) udtalte felgende:

"Det gr ot grundlzeggende forfatningsretiigt princip, at den lov-
givende, udevende og demmende magt udeves af danske myn-
digheder. Overladelse af disse befgjelser til en international or-
ganisation med overstatslig myndighed kreever herefter som ud-
gangspunkt grundlovsasndring, medmindre grundloven indehol-
der udtrykkelig hjemmel til en saddan overladelse af befajelser.
Grundlovens § 20 blev indfert ved Danmarks Riges Grundlov

af 5. juni 1953 med det formal, at Danmark kunne indtraede som
medlem af internationale organisationer med overstatslig myn-
dighed, uden at en grundlovsaendring var nadvendig.”

Overladelse af befsjelser, der tilkommer rigets myndigheder, kan efter
grundlovens § 20 ikke ske til et andet lands nationale myndigheder. Mulig-
heden for at foretage en sadan overladelse af befajelser vil derfor kraeve en
. grundlovsaendring.

Det bemeerkes, at der findes eksempler i praksis pa, at lovgiver i konkrete
tilfaelde har givet fremmede statsmyndigheder adgang til at udeve visse
funktioner af administrativ karakter her i landet, jf. eksempelvis lov nr. 597

af 12. juni 2013 om investeringsforeninger vedrerende kontrol eller under-
segelse af visse udenlandske investeringsinstitutter og visse danske investe-
ringsforeninger. Kompetencen til at treffe afgerelser og gennemfare
tvangsmaessige foranstaltninger i forhold til retssubjekter, som er underlagt
dansk jurisdiktion, ligger dog fortsat hos danske myndigheder, jf. Jens Peter
Christensen m.fl., Grundloven med kommentarer (2015), side 173.



2. Jurisdiktionsaftaler
Det antages, at grundloven, herunder det uskrevne grundlovsforbud, ikke er

til hinder for, at et fremmed lands myndigheder efter folkeretlig aftale om
afgraensning af de indbyrdes jurisdiktionsforhold opnar adgang til dansk ter-
ritorium til at udeve visse befejelser i forhold til personer mv., som ogsa har
en saerlig tilknytning til det pagaeldende andet land. Vurderingen af sadanne
sékaldte jurisdiktionsaftalers forhold til grundloven beror pa den enkelte af-
tales formal og naermere indhold, herunder karakteren og omfanget af de
udenlandske myndigheders befojelser pa dansk omrade. | overensstemmelse
hermed er der i lovgivningspraksis mv. ~ bade far og efter 1953-grundloven
~ flere eksempler pa, at et fremmed lands myndighed er tillagt befejelser pa
dansk territorium, herunder som led i et szerligt samarbejde i graenseomradet
melliem de to lande.

Fra praksis kan der henvises til lov nr, 316 af 28, november 1935 om tillaeg
til lov af 13. november 1926 om foranstaltninger mod smugleri m.v. Loven
indeholdt besternmelse om, at det ved kongelig anordning kunne besluttes,
at bevogtningspersonalet fra en fremmed stat, med hvilken der traeffes over-
enskomst om fzelles bevogtning af visse farvande til bekaempelse af ulovlig
indfarsel af alkoholholdige varer, under udevelsen af deres virksomhed pa
de af overenskomsten omfattede dele af dansk toldomrade skulle have
samme befgjelser, som tilkommer danske toldere. En tilsvarende bestem-
melse findes i dag i toldlovens § 65, stk. 2.

Som et andet eksempel kan naevnes lov nr. 227 af 3. juni 1967 om faelles
graenseekspedition. Efter denne lov kan udenlandske gransefunktionaerer-
nar der matte vaere indgaet overenskomst med Danmark herom - bl.a. be-
slaglaegge og anholde pa dansk omrade under udferelse af graenseekspedi-
tion, Beslaglaeggelsen mv, sker i sa fald efter det pagaeldende andet lands
lovgivning. | lovens forarbejder er det bl.a. anfart, at indgaelse af aftaler om
graznseekspedition f.eks. kunne tankes at blive aktuelt med hensyn til faelles
dansk-svensk greenseekspedition, navnlig efter opfarelsen af en Dresunds-
bro, jf. Folketingstidende 1966-67, Tilleeg A, sp. 2050,

Fra nyere tid kan naevnes lov nr. 418 af 10. juni 1997 om Danmarks filtrae-
delse af Schengenkonventionen, hvorefter et medlemslands politi har faet
adgang til i en afstand pa op til 25 km fra den dansk-tyske graense at obser-
vere og forfolge lovovertraedere pa dansk territorium, Der vil ikke vaere tale
om, at disse myndigheder kan foretage nogen form for fysisk magtanven-
delse. Magtanvendelse pa dansk territorium vil, bortset fra eventuelle til-
feelde af nedvaerge, skulle foretages af dansk politi, Ordningen indebaerer
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desuden ikke, at dansk politi afskzeres fra at udeve de pageeldende befgjel-



ser, men alene at der etableres en parallel kompetence for andre medlems-
landes politi. Der kan endvidere peges pd, at der vil vaere tale om befojelser

i forhold til lovovertraedelser, som har tilknytning til udlandet. Der henvises
til de almindelige bemzerkninger til lovforslag nr. 221 af 10. april 1997 om
Danmarks tiltraedelse af Schengenkonventionen samt Justitsministeriets no-
tat af 4. december 1996 om visse forfatningsretlige spargsmal i forbindelse
med Danmarks tilirsedelse af Schengen-konventionen.

Endelig kan naevnes lov nr. 318 af 9. maj 2000 om politimaessigt samarbejde
i @resundsregionen. Ved @resundsforbindelsen blev der etableret et landba-
seret graenseomrade mellem Danmark og Sverige. Det er normalt ikke mu-
ligt at vende om under kerslen pa @resundsforbindelsen. For at dansk og
svensk politi kan komme frem fil alle dele af deres eget territorium pa den
faste forbindelse, er det derfor nedvendigvis krasvet, at de to iandes politi-
myndigheder ogsa kan faerdes pa den del af Gresundsforbindelsen, der harer
under den anden parts territorium. Lovforslagets forméal var at skabe grund-
lag for dansk tiltraedelse af aftalen af 6. oktober 1999 mellem Danmark og
Sverige om politimzessigt samarbejde i @resundsregionen. Efter aftalen er
det fortsat i almindelighed forbeholdt hvert af de to landes myndigheder at
udeve politimzessige tvangsbefgjelser pa eget territorium. Aftalen indebaerer
dog, at hvert lands politimyndigheder under naarmere angivne betingelser
kan udeve visse befajelser pa den anden side af territorialgraensen. Denne
greense ligger pa @resundsforbindelsen ca. 10,5 km fra den danske kyst og
ca. 5,5 km fra den svenske kyst. Der henvises til de almindelige bemasrk-
ninger til lovforslag nr. 214 af 3. marts 2000 om politimaessigt samarbejde i
@resundsregicnen.



