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1. Baggrunden for redegerelsen

I forbindelse med Det Europ®iske Rads mede i Bruxelles den 17. og 18. juni 2004 blev der
mellem Den Europ@iske Unions medlemsstater opndet enighed om Traktat om en forfatning
for Europa (forfatningstraktaten), der skal trede i stedet for Traktaten om oprettelse af Det
Europaziske Fallesskab (EF-traktaten) og Traktaten om Den Europ&iske Union (EU-traktaten)
samt hertil knyttede akter. Forfatningstraktaten er undertegnet i Rom den 29. oktober 2004.

Justitsministeriet har i samarbejde med Statsministeriet og Udenrigsministeriet overvejet nogle
forfatningsretlige spergsmal, som Danmarks ratifikation af forfatningstraktaten kan give anled-
ning til.

Formalet med disse overvejelser har navnlig varet at afklare, hvorvidt forfatningstraktaten
indebarer overladelse af befajelser som omtalt i grundlovens § 20 til Unionen, séledes at den
serlige procedure i § 20, stk. 2, skal folges. Endvidere har formélet varet at afklare, om
Danmarks tilslutning til forfatningstraktaten kan rejse andre spergsmal i forhold til grundloven,
herunder om en eventuel yderligere overladelse af befajelser kan ske inden for rammerne af
bestemmelsen i grundlovens § 20, eller om der kreves en grundlovs@ndring.

Resultatet af Justitsministeriets overvejelser fremlegges i denne redegorelse.

2. Grundlovens § 19, § 20 og § 88

2.1. Indledning

I Justitsministeriets redegorelse af juli 1972 for visse statsretlige spergsmal i forbindelse med
en dansk tiltredelse af De Europ®iske Fallesskaber (1972-redegorelsen) er de forfatningsretli-
ge principper om Danmarks tiltredelse og opfyldelse af mellemfolkelige traktater mv. indgé-
ende beskrevet. Redegorelsen er offentliggjort 1 Nordisk Tidsskrift for International Ret, Vol.
41, 1971, side 65 ff.

Der kan endvidere henvises til Max Serensen, Juristen 1963, side 57 ft., og 1971, side 434 ft.
(sidstnzvnte artikel er en gengivelse af en udtalelse, som efter den davarende regerings an-

modning blev afgivet af Max Serensen 1 1971 til Folketingets Markedsudvalg).

En tilsvarende - mere kortfattet — redegorelse er indeholdt i Justitsministeriets notat af 3. marts

1992 om visse statsretlige spergsmal ved Danmarks tiltredelse af Traktaten om Den Europai-



ske Union (1992-redegorelsen), i Justitsministeriets redegarelse af 6. oktober 1997 om visse
forfatningsretlige spergsmaél i forbindelse med Danmarks ratifikation af Amsterdam-Traktaten
(1997-redegorelsen) og i Justitsministeriets redegarelse af 26. februar 2001 om visse forfat-
ningsretlige sporgsméal i forbindelse med Danmarks ratifikation af Nice-Traktaten (2001-
redegorelsen).

Fra den forfatningsretlige litteratur henvises navnlig til Poul Andersen, Dansk Statsforfatnings-
ret (1954), side 478 ff., Ole Espersen, Indgielse og Opfyldelse af Traktater (1970), Max So-
rensen, 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, Stats-
forfatningsret (3. udg., 2001), side 199 ff., Henrik Zahle, Dansk Forfatningsret 2 (3. udg.,
2001), side 255 ff., Jens Hartig Danielsen, Suveranitetsafgivelse (1999) og Hjalte Rasmussen i
Danmarks Riges Grundlov med kommentarer (1999), side 108 ff.

2.2. Grundlovens § 19

Grundlovens almindelige bestemmelse om indgielse af traktater findes i § 19. Bestemmelsen
har folgende ordlyd:

"§ 19. Kongen handler pi rigets vegne i mellemfolkelige anliggender. Uden folketingets samtyk-
ke kan han dog ikke foretage nogen handling, der foreger eller indskranker rigets omrade, eller
indgé nogen forpligtelse, til hvis opfyldelse folketingets medvirken er nedvendig, eller som i gv-
rigt er af storre betydning. Ejheller kan kongen uden folketingets samtykke opsige nogen mellem-
folkelig overenskomst, som er indgiet med folketingets samtykke.

Stk. 2. Bortset fra forsvar mod vabnet angreb pé riget eller danske styrker kan kongen ikke uden
folketingets samtykke anvende militere magtmidler mod nogen fremmed stat. Foranstaltninger,
som kongen métte treffe i medfer af denne bestemmelse, skal straks forelegges folketinget. Er
folketinget ikke samlet, skal det uopholdeligt sammenkaldes til mode.

Stk. 3. Folketinget valger af sin midte et udenrigspolitisk n&vn, med hvilket regeringen radforer
sig forud for enhver beslutning af sterre udenrigspolitisk r&kkevidde. Na&rmere regler om det
udenrigspolitiske nevn fastszttes ved lov."

I kraft af denne bestemmelse har regeringens kompetence 1 mellemfolkelige anliggender umid-

delbar grundlovshjemmel. Kompetencen er et sakaldt prerogativ for regeringen.

Regeringens adgang til pi egen hind at indgd folkeretlige forpligtelser er dog undergivet be-
grensninger. Efter § 19, stk. 1, 2. pkt., kr@ves Folketingets samtykke saledes for, at regerin-

gen kan indgd forpligtelser, til hvis opfyldelse Folketingets medvirken er nedvendig, eller som



i ovrigt 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 s&rlig bestemmelse om Danmarks tilslutning til sakaldte
overstatslige (supranationale) organisationer. Bestemmelsen har folgende ordlyd:

"§ 20. Befojelser, som efter denne grundlov tilkommer rigets myndigheder, kan ved lov i nar-
mere 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 lovforslag herom kraves et flertal pd fem sjettedele af folketingets med-
lemmer. Opnés et sddant flertal ikke, men dog det til vedtagelse af almindelige lovforslag ned-
vendige flertal, og opretholder regeringen forslaget, forelegges det folketingsvalgerne til god-
kendelse eller forkastelse efter de for folkeafstemninger i § 42 fastsatte regler."

Bestemmelsen i § 20 blev indfert ved grundlovs@ndringen i 1953. Baggrunden var et enske om
at gore det lettere for Danmark at tilslutte sig visse internationale organisationer. I Forfat-
ningskommissionens Bete&nkning (1953), side 31, anfores siledes bl.a. folgende:

"Der har i de senere ar varet en udvikling i retning af sterre mellemfolkeligt samarbejde ogsa pa
omrader, hvor internationale organisationer tillegges befojelser, der hidtil har varet betragtet
som en del af den enkelte stats suveranitet. I en ra&kke nyere udenlandske forfatninger er der
gennem s&rlige bestemmelser givet mulighed for tiltredelse af sidanne organisationer, uden at
vedkommende stats forfatning behaver at &ndres. Den interparlamentariske Union har pi et mo-
de i sommeren 1952 henstillet, 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 myndigheder, der
skulle tillegges befojelser, som ellers henhegrer under den nationale suver&nitet; dette galder ek-
sempelvis forslaget til international kontrol med atomenergi. For Europas vedkommende kan
navnes oprettelsen af den overstatslige myndighed for kul og stdl (den sdkaldte Schumanplan).
Inden for det nordiske samarbejde kan det ikke pd forhdnd udelukkes, at der kan opsti behov for
en myndighed af lignende karakter.

Sédanne overenskomster vil Danmark efter den geldende grundlov ikke kunne tiltrede. Det ville
vare ognskeligt, om ogsd Danmark i sin grundlov &bnede adgang for en sidan afgivelse af suve-
renitet til mellemfolkelige organisationer, som virker til fremme af mellemfolkelig retsorden og
samarbejde."



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

2.3.2. Afgrensning i forhold til grundlovens § 19

2.3.2.1. Almindelige bemarkninger

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

Danmark er tilknyttet en r&kke internationale organisationer, som har kompetence til at traffe
generelle eller konkrete beslutninger, der er rettet til medlemsstaterne. Som eksempler kan
navnes FN og Europaridet (herunder Den Europ®iske Menneskerettighedsdomstol).

Det karakteristiske ved de beslutninger, der kan traffes i disse organisationer, er, at de kun
tilsigter at gelde for staterne som folkeretlige forpligtelser. De tilsigter ikke at gelde umiddel-
bart i den enkelte stats interne retsorden. Hvis en siddan beslutning gar ud pa at regulere de
enkelte individers adfard, mi den derfor gores til en del af national ret, f.eks. ved inkorpore-
ring.

Sédanne traditionelle mellemfolkelige organisationer kan Danmark tilslutte sig alene 1 medfer
af grundlovens § 19. Det g&lder, selv om organisationen f.eks. uden alle medlemsstaters til-
slutning (og dermed eventuelt uden eller imod Danmarks stemme) kan traffe beslutninger, der
er bindende for alle medlemsstater. Ogsa her kan der siges at vare tale om suvergnitetsind-
skrenkning, jf. bl.a. Claus Gulmann m.fl., Folkeret (1989), side 39 ff. Men suver&ni-
tetsindskraenkninger af denne karakter falder uden for grundlovens § 20 og er derfor alene un-
derlagt 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 1 de deltagende stater med virkning for
f.eks. private personer og virksomheder. Sddanne ordninger kan Danmark kun tilslutte sig ved
anvendelse af proceduren i grundlovens § 20. Det skyldes, at kompetencen til at fasts@tte reg-
ler mv., der direkte regulerer borgernes adfard, overlades til den mellemfolkelige myndighed.
Der henvises bl.a. til Max Serensen, a.st., side 308 f., Alf Ross, a.st., side 408, og Henrik
Zahle, a.st., side 255.



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

"Anvendelse af den kvalificerede procedure efter grundlovens § 20 er nedvendig i det omfang,
det overlades til en international organisation at udeve lovgivende, administrativ eller demmende
myndighed med direkte virkning her i landet eller at udeve andre befojelser, som efter grundlo-
ven tilkommer rigets myndigheder, herunder befgjelse til at indgé traktater med andre stater.”

Det afgerende for, om dansk tilslutning til en traktat (herunder en traktat om @ndring af en
allerede tiltradt traktat) forudsatter anvendelse af grundlovens § 20, er derfor i forste rekke,
om den indebarer (yderligere) overladelse af befgjelser til en mellemfolkelig myndighed til at
udeve lovgivende, administrativ eller dommende myndighed med direkte virkning her i landet.

At der er adgang til at udeve myndighed med direkte virkning vil sige, at den mellemfolkelig myndig-
heds retsakter efter deres karakter kan virke umiddelbart i medlemsstaterne. Hvis en international orga-
nisations retsakter derimod virker umiddelbart i medlemsstaterne som felge af regler i national (dansk)
ret (og ikke som en folge af selve karakteren af den mellemfolkelige myndigheds retsakter), er der ikke
tale om direkte virkning i forfatningsretlig forstand, jf. herved Henrik Zahle, a.st., side 258.

Ogsé overladelse af befojelser, der ved grundloven er henlagt til regeringen som prarogativer,
f.eks. kompetencen efter § 19 til at handle pa rigets vegne i mellemfolkelige anliggender, for-
udsatter — som anfort i den nevnte hgjesteretsdom - anvendelse af § 20. Der henvises herom
narmere til pkt. 2.3.2.3 nedenfor.

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

Det antages heller ikke at vere afgerende for, om § 20 skal anvendes, om der i forbindelse
med overladelse af bl.a. lovgivningsbefojelser kreves enstemmighed eller alene flertal (simpelt
eller kvalificeret) i den mellemfolkelige myndighed. Der kan herved bl.a. henvises til Henrik
Zahle, Dansk Forfatningsret 2, Regering, forvaltning og dom, 3. udgave (2001), side 259 f.
Om kompetencen for mellemfolkelige myndigheder til at indgd traktater mv. henvises til pkt.
2.3.2.3. nedenfor.



Grundlovens § 20 har 1 forhold til EF/EU vearet anvendt i forbindelse med Danmarks tilslut-
ning til EF i 1972, Danmarks tilslutning til Maastricht-traktaten og Edingburgh-afgerelsen i
1993 samt Danmarks tilslutning til Amsterdam-traktaten i 1998.

2.3.2.2. Serligt om traktater, som @ndrer eller traeder i stedet for allerede gzldende
traktater, der er gennemfort efter grundlovens § 20

i. Et sarligt sporgsmal er, under hvilke omstendigheder en ®ndring af en traktat, som oprin-
deligt er gennemfort efter proceduren i grundlovens § 20, forudsatter en ny § 20-procedure.
Om dette spargsmal bemerkes folgende:

Det folger af ordlyden af § 20 og af forfatningsretlig litteratur og praksis, at det afgerende i
forste rekke er, om den pagaldende traktat (@ndringstraktat) indeb@rer en yderligere overla-
delse af befajelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder, til den mellemfolkeli-
ge 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 sdledes vaere nedvendigt at gennemfore en ny § 20-procedure. Henrik
Zahle anferer i den forbindelse bl.a. folgende, a.st. side 273:

”Indledningsvis kan pointeres, at visse @ndringer klart md sidestilles med tilslutningen til en
“ny” organisation. Sfremt @ndringen indebarer, at den supranationale organisation skal beskef-
tige sig med emner uden for den oprindelige traktats omride, ma grl § 20 folges.”

Det kan ligeledes vare nodvendigt at folge proceduren i grundlovens § 20 1 tilfelde, hvor det
emnemassige omrade ikke udvides, men karakteren af befojelserne &ndres. Det gelder f.eks.,
hvis den mellemfolkelige myndighed tillegges lovgivningskompetence pd et omride, hvor

myndigheden efter den galdende traktat kun har kompetence til at treffe konkrete afgorelser.

Der kan vere tale om, at der ved traktatendringen alene inds&ttes en udtrykkelig hjemmelsbe-
stemmelse for at pracisere en kompetence, som den mellemfolkelige myndighed allerede har
pa andet retsgrundlag. I sddanne tilfelde sker der ikke en udvidelse af den mellemfolkelige
myndigheds befojelser, som i stedet ma anses for overladt allerede ved den tidligere tilslutning
til traktaten. Indsattelse af en udtrykkelig hjemmelsbestemmelse i en sddan situation vil derfor
ikke gore en ny anvendelse af grundlovens § 20 pakravet, jf. na@rmere bl.a. 1992-
redegorelsen, side 16 ff., 2001-redegorelsen, side 9, og Henrik Zahle, a.st., side 274. Sidst-
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navnte sted anfores, at @ndringstraktaten "mé bedemmes i forhold til den i praksis godkendte
fortolkning [af den hidtidige traktat], som galder pa @ndringstidspunktet".

Med hensyn til @ndringer i sammens&tning, procedurer og arbejdsgange mv. i den mellemfol-
kelige myndighed bemarkes, at der uden anvendelse af grundlovens § 20 er gennemfort en
rekke @ndringer i retsgrundlaget for EF og EU siden Danmarks tiltredelse i 1972. Det gelder
f.eks. Budgettraktat II fra 1975, der overforte vasentlige budgetbefojelser fra Radet til Europa-
Parlamentet, akten om indferelse af direkte valg til Europa-Parlamentet fra 1976, Europaisk
Falles Akt fra 1986 om bl.a. oget medbestemmelsesret for Europa-Parlamentet og @ndring af
Rédets afstemningsregler 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 rekke kon-
krete hjemmelsbestemmelser, @ndring af de enkelte medlemsstaters stemmevagt i Radet samt
@ndring af reglerne om Europa-Kommissionens sammens&tning.

Falles for disse @ndringer er, at der ikke var tale om overladelse af nye befajelser til EF/EU,
men alene om @ndring af reglerne om, hvordan EF/EU n&rmere skulle udeve befajelser, som
allerede var overladt. Bl.a. tilpasninger af traktatgrundlaget i forbindelse med optagelse af nye
medlemsstater antages derfor ikke at nadvendiggere en procedure efter grundlovens § 20.

Et sarligt spergsmal er, om @ndringer i den mellemfolkelige myndigheds interne organisation mv. kan
indebare, at de foruds®tninger, som en tidligere § 20-lov er gennemfort under, brister - med den virk-
ning, at § 20-lovens overladelse af befajelser forfatningsretligt ma anses for bortfaldet.

Betydningen heraf vil i givet fald vare, at der m4 gennemferes en ny § 20-procedure, selv om der ikke
er tale om overladelse af yderligere befgjelser til den mellemfolkelige myndighed. Der vil altsd vare
tale om en § 20-procedure, der ikke umiddelbart folger af grundloven (da der ikke overlades nye befo-
jelser), men af en fortolkning af den tidligere § 20-lov, herunder dens forudstninger.

Sporgsmélet har nermere veret rejst i forbindelse med Nice-traktatens bestemmelser om Europa-
Kommissionens sammenstning. Der henvises til Justitsministeriets notat af 1. december 2000 om for-
holdet mellem grundlovens § 20 og en mulig &ndring af reglerne om Europa-Kommissionens sammen-
s@tning (optaget som bilag 2 til 2001-redegarelsen) og til pkt. 4.3.2 nedenfor.

Sporgsmaélet om anvendelse af § 20 1 forbindelse med @ndringer i allerede tiltrddte § 20-
overenskomster er i ovrigt udforligt omtalt af Henrik Zahle, a.st., side 273 ff. I den forbindel-

se anfores bl.a. folgende side 276:

” Af bemarkningerne vedreorende vetoret og intern omfordeling synes at kunne sluttes, at en hvil-
ken som helst ®ndring af kompetenceforholdene inden for bestiende supranationale institutioner
kan ske uden anvendelse af grl § 20. Hvis dette suppleres af den opfattelse, at ogsd en hvilken
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som helst ®ndring af den personelle sammensatning og processuelle arbejdsgang i de enkelte in-
stitutioner kan @ndres uden brug af grl § 20, forekommer synspunktet imidlertid at blive trukket
for langt. En supranational organisation kan underkastes en sddan forandring med hensyn til af-
stemningsregler og kompetenceplacering, at en fornyet behandling efter grl § 20 er nedvendig.
Den narmere afgrensning af denne nedvendighed mi bero pa den hidtidige traktat og tiltredel-
seslov og disses forudsatninger...”

ii. I tilknytning til det netop anferte er et andet - og lignende - spargsmél, om det er nadven-
digt at gennemfore en traktat efter proceduren i grundlovens § 20, hvis den pigeldende traktat
treder i stedet for en allerede galdende traktat, der er gennemfort efter § 20-proceduren (og

saledes ikke retsteknisk har karakter af en @ndring af den hidtidige traktat).

Dette spargsmal ses ikke nermere behandlet i den forfatningsretlige litteratur, men er relevant
i den foreliggende sammenhang, fordi forfatningstraktaten trader i stedet for bl.a. EF-
traktaten, som Danmark har tiltrddt p4 grundlag af § 20. Der henvises narmere til pkt. 4.2
nedenfor.

2.3.2.3. Serligt om ordninger, der gor det muligt for mellemfolkelige myndigheder at
indga traktater mv.

Om aftaler, der er indgiet af EF, galder det s@rlige, at de efter EF-Domstolens praksis kan
have direkte virkning i forhold til borgere mv. i medlemsstaterne. Tillegges der Unionen
kompetence til pA nye omrader at indgéd aftaler med tredjelande mv., vil det derfor af denne

grund efter omstendighederne kunne vere nodvendigt at anvende grundlovens § 20.

Som anfert ovenfor kan den suver@nitetsafgivelse, som grundlovens § 20 vedrorer, ikke alene
bestd 1, at det overlades til en mellemfolkelig myndighed at udstede retsakter med direkte virk-
ning 1 Danmark. Der kan ogsi vare tale om, at der overlades befgjelser, som ved grundloven
er henlagt til regeringen som prarogativer. F.eks. kan der vare tale om, at det overlades til
mellemfolkelige myndigheder med bindende virkning for Danmark at indg traktater med tred-
jelande mv., jf. Hojesterets dom i Maastricht-sagen, Alf Ross, a.st., side 408, Max Serensen,
a.st., side 310, og Henrik Zahle, a.st., side 267.

Overlades det til en mellemfolkelig myndighed som folkeretssubjekt at indgd aftaler med tred-
jelande mv., vil der ikke vere tale om en § 20-situation, hvis de padgaldende aftaler i forhold
til tredjeland alene er folkeretligt forpligtende for den mellemfolkelige myndighed selv. Det
skyldes, at det ikke efter grundloven tilkommer rigets myndigheder at indgé traktater p4 mel-

lemfolkelige myndigheders vegne (men kun pa rigets vegne, jf. grundlovens § 19, stk. 1).
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Skal aftalerne imidlertid vere folkeretligt forpligtende for medlemsstaterne, som var de indgaet
umiddelbart mellem medlemsstaterne og det pig®ldende tredjeland mv., vil der som udgangs-
punkt vare tale om overladelse af befojelser, som foruds@tter anvendelse af grundlovens § 20.
Justitsministeriet har dog antaget, at det i disse tilfelde ogsd méi 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 patenkte aftale, og herunder i fornedent omfang indhentes
samtykke fra Folketinget.

I EF-Domstolens praksis foreligger der udtalelser, der synes at indebare, at medlemsstaterne i
tilfelde, hvor Fallesskabet i henhold til EF-traktaten indgir 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 pre@mis 15 i dom af 19. marts 2002,
sag C-13/00, Kommissionen mod Irland (Sml. I, side 2943).

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

2.3.2.4. Serligt om, pa hvilket tidspunkt § 20-proceduren kan iveerkszttes

2.3.2.4.1. Indledning

Den almindelige ordning er, at en § 20-procedure iverksattes 1 forbindelse med, at Danmark
tiltreder den pigeldende traktat.

I serlige tilfelde kan ordningen imidlertid vare udformet saledes, at den enkelte medlemsstat
forst pa et senere tidspunkt - og altsd ikke 1 forbindelse med tiltredelsen af den pagaldende
traktatbestemmelse mv. — inden for rammerne af sit nationale, forfatningsretlige beslutningssy-
stem skal afgore, hvorvidt den mellemfolkelige myndighed skal have overstatslige befgjelser pa

det pagaldende omrade.

Der kan 1 sddanne s@rlige tilfelde rejses spergsméal om, pa hvilket tidspunkt proceduren efter

grundlovens § 20 kan iverksattes.
Spergsmaélet har bl.a. varet overvejet i tilfelde, hvor det ved en traktat har varet overladt til

EU pé et senere tidspunkt at treffe beslutning om, hvorvidt et omride skulle overgd fra mel-

lemfolkeligt til overstatsligt samarbejde, men séledes at en sddan senere beslutning i givet fald
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forudsatte tilslutning fra de enkelte medlemsstater, jf. om praksis umiddelbart nedenfor i pkt.
2.3.2.4.2.

Det har i den forbindelse n&rmere varet droftet, om § 20-proceduren kan iagttages allerede pa
det tidspunkt, hvor Danmark tiltreder den padgaldende traktat, eller om proceduren forst kan
iverksattes, ndr Danmark tilslutter sig den omtalte EU-beslutning om at overfore omréadet til
det overstatslige samarbejde.

Spergsmaélet om, hvornar en § 20-procedure kan ivarksattes, er behandlet en rekke steder i
den statsretlige litteratur.

I Poul Andersen, a.st., side 497, anferes det, at en overladelse i henhold til grundlovens § 20
godt kan finde sted under den form, at bestemt angivne befojelser stilles til disposition, siledes
at det beror pa en beslutning hos den mellemstatslige myndighed, om og hvornir befajelsen
skal udnyttes, jf. formentlig tilsvarende Michael H. Jensen og Jorgen Alb&k Jensen i Ugeskrift
for Retsvaesen 1991 B, side 281 ff (note 28) om ”latent overdragelse”.

Henrik Zahle anforer a.st., side 265, bl.a. folgende:

”Loven og traktatgrundlaget mé indeholde en stillingtagen til, hvorvidt en befejelse er overladt
eller ej. Det kan saledes ikke - efter traktaten og en § 20-lov — bero pd en beslutning i den supra-
nationale myndighed, hvorvidt en befajelse skal "overlades” eller ej. Noget andet er, at der nap-
pe 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 ...

Hvis der ikke (fra dansk side) er taget stilling til, om overladelse skal ske, idet denne afgerelse er

udsat til senere afgorelse i regering og Folketing, ber gennemforelsen af § 20-loven udsttes til
denne afgorelse traffes, jf. H.Zahle i Jur 1992 s 246.”

Sporgsmaélet om, pa hvilket tidspunkt en § 20-procedure ber iagttages, er ogsd behandlet af
Hjalte Rasmussen 1 Danmarks Riges Grundlov med kommentarer (1. udg., 1999), side 127 f.

2.3.2.4.2. Hidtidig praksis
i. I praksis har spergsmélet om, hvornar en § 20-procedure bor iagttages, bl.a. veret fremme 1
forbindelse med behandlingen 1 1992 af et lovforslag om Danmarks tiltredelse af Traktaten om

Den Europaiske Union.

Sporgsmaélet blev siledes rejst 1 relation til Unionstraktatens bestemmelser om senere overgang

til Den Qkonomiske og Monetaere Unions 3. fase (falles valuta mv.) og den til traktaten knyt-
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tede protokol, hvorefter Danmark skal have en undtagelse i tilfzlde af, at Danmark meddeler
ikke at ville deltage i 3. fase. Desuden blev det samme sporgsmal rejst i relation til artikel K.9
i Unionstraktaten, hvorefter Rddet med enstemmighed kunne beslutte, at sagsomrader opregnet
i traktatens artikel K.1, nr. 1-6, (asylpolitik, gr@nsekontrol, civilretligt samarbejde mv.) over-
fores fra et mellemstatsligt til et overstatsligt samarbejde i EU. En sddan beslutning i Ridet
skulle efter bestemmelsen i artikel K.9 herefter vedtages af medlemsstaterne i overensstemmel-
se med deres forfatningsmassige bestemmelser.

Justitsministeriet antog i 1992-redegorelsen, at der ikke var retlige hindringer for i forbindelse
med tiltredelsen af traktaten at gennemfore en § 20-procedure i relation til de n&vnte bestem-
melser 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. I en henvendelse fra Henrik Zahle til Folketingets Markedsudvalg, der er op-
trykt som bilag til udvalgets tillegsbetenkning over forslag til lov om a&ndring af lov om
Danmarks tiltredelse af De Europaiske Fallesskaber mv., gares sdledes det hovedsynspunkt
galdende, at en § 20-procedure forst kan gennemfores pa det tidspunkt, hvor der treffes en
endelig dansk beslutning om at tilslutte sig et samarbejde, der efter grundloven indebarer over-
ladelse af befajelser. Der er i den pdgaldende henvendelse n@&rmere herom bl.a. anfort folgen-
de (Folketingstidende 1991-92, Tilleg B, spalte 2159 ff):

”Grundlovens § 20's procedure for overladelse kan ... anvendes, selv om den supranationale
myndighed ikke umiddelbart efter overladelsen optager det pigzldende emne til regulering i
overensstemmelse med sin kompetence, jf. herved Poul Andersen, 1958, s. 497, Max Serensen
1973, s. 317, Zahle 1989, s. 149.

Med udgangspunkt i denne litter@re tradition vil der sdledes ikke vare noget problem ved at an-
vende grundlovens § 20 i 1992, sifremt overgangen til 3. fase af Den @konomiske og Monetare
Union var automatisk pé et forud fastsat tidspunkt, eller var automatisk med mulighed for en vis
tidsmassig forskydning som felge af en rddsbeslutning. I begge tilfzlde ville der ved ratifikation
af traktaten og vedtagelsen af den hertil harende nationale lovgivning ske en overladelse af natio-
nal kompetence med det forbehold om igangsatningen af den supranationale regulering, der fol-
ger af traktatteksten og de pd grundlag af denne trufne beslutninger.

Safremt det var overladt til Radet (med reprasentation af alle medlemsstater) at treffe afgorelse
om henholdsvis etableringen af 3. fase eller af supranationalt samarbejde inden for de i art. K 1,
nr. 1-6, nevnte emner, ville en overladelse tillige kunne ske under anvendelse af § 20, for kom-
petencen kan betragtes som overladt i og med ratifikation af traktaten med tilherende national
gennemforelse. At igangsatningen md afvente en senere beslutning truffet af Radet ®ndrer ikke
heri. Det er op til den supranationale organisations institutioner at treffe beslutning om igangsat-
ning af det supranationale regime.
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Brugen af grundlovens § 20 blokeres naturligvis heller ikke af det forhold, at den danske repre-
sentation i R&det er undergivet en parlamentarisk kontrol, ferst og fremmest Markedsudvalgets
procedurer for orientering og mandatgivning. Reguleringskompetencen mé fortsat betragtes som
»overladt« til 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 igangs&tningen af et i og
for sig supranationalt regime (nemlig henholdsvis 3. fase af Den konomiske og Monetere Uni-
on og samarbejde i henhold til art. K 1, 1-6) forudsatter en selvst@ndig national beslutning, der
som udenrigspolitisk beslutning i medfer af grundlovens § 19 meddeles Radet, eventuelt efter at
der i Danmark er atholdt folkeafstemning og indhentet samtykke fra Folketinget i henhold til
grundlovens § 19, stk. 1. Néar det foreliggende traktatkompleks med protokoller forudsatter, at
disse procedurer (for 3. fase, specielt for Danmark's vedkommende) skal folges, inden disse
elementer i det supranationale samarbejde kan igangsattes, forekommer det ikke muligt p& nuve-
rende tidspunkt at tale om en »overladelse« af befgjelser, eftersom det jo netop ferst er pa et se-
nere tidspunkt, at der (for Danmark's vedkommende) skal treffes beslutning om overladelse af
befajelser.

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 Europziske Fallesskaber, men tillige en
forudgdende behandling i Folketinget med henblik pd samtykke i medfer af grundlovens § 19,
stk. 1. Savel Regering som Folketing skal i denne henseende traffe en fri politisk beslutning om,
hvorledes man vil stille sig til det intensiverede europ&iske samarbejde. Under disse omstendig-
heder kan der ikke tales om, at regering eller Folketing tidligere (nemlig i 1992) har vedtaget en
»overladelse« af befajelser - 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) gennemfores en folkeaf-
stemning vedrerende lovforslaget, saledes at denne folkeafstemning skulle indeholde en stilling-
tagen til et tema, som regering og Folketing ikke har taget stilling til. Nar regering og Folketing
ikke har taget stilling til overladelsen, kan valgerbefolkningen heller ikke tage stilling til overla-
delsen. Lovforslaget - og den formentlig vedtagne lov - ma udgere et felles tema for beslutning i
regering, Folketing og v&lgerbefolkning.

Man kan hertil anfere, at med udformningen af det samlede traktatkompleks er etableret et regel-
s®t ikke blot for de omréder af det supranationale samarbejde, som iverksattes straks efter med-
lemsstaternes ratifikation af Unionstraktaten, men ogsi for de dele af samarbejdet, som forst
igangsattes efter beslutning om 3. fase eller art. K 9. Institutionerne og deres befojelser er be-
skrevet i traktatkomplekset, og Danmark har overladt denne kompetence, selvom overladelsen
skal bekraftes ved en senere beslutning ikke blot i Radet, men ogsi pa det nationale plan.

Dette synspunkt har den rigtighed, at en mulighed for at tr@kke en kompetence tilbage ikke i sig
selv kan afskare fra at betragte befojelsen som overladt, indtil tilbagetrekning sker. S& l&nge be-
fojelsen er hos den supranationale organisation, er den »overladt«, og ved etableringen af denne
situation sker der derfor en overladelse.

Men denne betragtning kan ikke strekkes videre. Den kan efter min opfattelse ikke daekke en si-
tuation, hvor Danmark's deltagelse i det videregdende supranationale samarbejde forudsatter en
selvstendig national beslutning herom. At dette er tilfzldet vedrorende samarbejdet efter art. K
9, fremgar udtrykkeligt af bestemmelsen, der henviser til medlemsstaternes »forfatningsmassige
procedurex.
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Samme formulering er ikke anvendt i forbindelse med overgangen til 3. fase. Hvis det kan lag-
ges til grund, at den sarlige protokol for Danmark kan forstds derhen, at Danmark deltager i 3.
fase, medmindre der fremkommer en s@rlig og negativ beslutning fra den danske regerings side,
finder jeg det berettiget at tale om en overladelse pAd nuvarende tidspunkt. Situationen kan da
sammenlignes med den ovenfor navnte tilbagetrekning, omend tilbagetrekningen i dette tilfalde
sker for igangs&tningen af samarbejdet.

Hvis protokollen for Danmarks vedkommende ma forstds derhen, at Danmark kun deltager i 3.
fase under forudsatning af, at der fra den danske regering til rddet kommer en positiv meddelelse
herom, vedtaget i overensstemmelse med de forfatningsmassige regler i Danmark, stiller sagen
sig anderledes. I sa fald er det denne meddelelse og de forud for denne gidende nationale beslut-
ningsprocesser, der reprasenterer den overladelse, som § 20 angar. Det er denne forstielse af
protokollen, der er lagt til grund i den folgende konklusion.”

I Folketingets Markedsudvalgs tillegsbet@nkning er som bilag ogsa optrykt en besvarelse fra
Justitsministeriet med kommentarer til den nevnte henvendelse fra professor, dr.jur. Henrik
Zahle. Justitsministeriet gav i besvarelsen - i overensstemmelse med 1992-redegorelsen omtalt
ovenfor - udtryk for, at det efter Justitsministeriets opfattelse ville vaere muligt pd davaerende
tidspunkt i forbindelse med en tiltredelse af Unionstraktaten at gennemfere en § 20-procedure
i relation til den navnte bestemmelse i traktatens artikel K.9, hvorefter Radet med enstemmig-
hed efterfolgende kunne beslutte, at visse dele af EU’s mellemstatslige samarbejde om retlige
og indre anliggender fremover skulle foregd pa et overstatsligt grundlag. I Justitsministeriets
besvarelse er bl.a. anfort falgende (Folketingstidende 1991-92, Tilleg B, spalte 2090 ff):

”Regeringen er enig med professor Henrik Zahle i, at anvendelsen af grundlovens § 20 p4 nuvea-
rende tidspunkt, sidan som beslutningsproceduren i art. K.9 er indrettet, rejser et fortolknings-
sporgsméil, som ikke tidligere har veret dreftet i den statsretlige teori. Der kan saledes ikke siges
at vaere noget pa forhdnd givet sikkert svar pd den problemstilling, som ogsa er omtalt i Justits-
ministeriets notat om visse statsretlige sporgsmal ved Danmarks tiltredelse af traktaten om Den
Europaiske 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 traktaten om Den Europz-
iske Union, jf. lovforslagets bemarkninger til § 2 og besvarelsen af spergsmal 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 for-
nedne precision er angivet, hvilke befojelser EF kan udeve efter anvendelse 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 forstielse af bestemmelsens ordlyd, srligt ordet

»overlades«.

Efter regeringens opfattelse er der imidlertid ikke i den sproglige udformning af bestemmelsen i
grundlovens § 20 holdepunkter, der tvinger til den af Henrik Zahle anlagte forstielse.
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Bestemmelsen kan lige sa vel leses saledes, at befajelser, som efter grundloven tilkommer rigets
myndigheder ved lov i n@rmere 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 forst kan gennemfores, nar regering og Folketing
endeligt har besluttet folkeretligt at indg& en ordning, hvis interne gennemferelse i Danmark for-
udsatter anvendelse af grundlovens § 20, og Henrik Zahle har da heller ikke henvist hertil.

Séfremt § 20-proceduren gennemferes nu, vil der internt, statsretligt vare taget stilling til hele
traktatkomplekset, herunder den heri indeholdte udviklingsklausul i art. K.9.

Denne fremgangsmade er ny i EF-sammenh&ng, men den har vasentlige lighedspunkter med de
situationer, hvor Folketinget i lovs form meddeler samtykke efter grundlovens § 19 til, at rege-
ringen kan indgd traktater med andre lande, selv om indgaelsen af siddanne traktater ikke er
umiddelbart forestdende, men hvor dog indholdet og konsekvenserne af fremtidige traktater no-
genlunde let kan overskues. Sddanne love har, ligesom det er tilfzldet i den foreliggende situati-
on, alene karakter af en praktisk, forberedende foranstaltning.

Efter professor Henrik Zahles opfattelse ville man godt kunne gennemfore § 20-proceduren for sa
vidt angér art. K.9 nu, hvis anvendelsen af art. K.9 efter Traktaten ikke var ath@ngig af en dansk
beslutning, men skete automatisk eller alene efter beslutning i EF.

Regeringen finder ikke, at en ordning, hvis ivaerksattelse til sin tid ville kunne accepteres uden
dansk beslutning, skulle kreve en selvstendig og samtidig anvendelse af proceduren i grundlo-
vens § 20, fordi Traktaten sikrer en s@rlig betryggelse ved at indremme Danmark selvstendig
befajelse til at beslutte, om man vil anvende art. K.9.

At Danmark pi et senere tidspunkt folkeretligt skal tilkendegive, om man onsker at indga pa det
videre samarbejde, som art. K.9 er udtryk for, hindrer siledes efter regeringens opfattelse ikke,
at den interne gennemforelse forberedes allerede nu gennem anvendelse af proceduren i grundlo-
vens § 20.

Der stilles som navnt ikke i grundlovens § 19 krav om, at Folketingets samtykke til regeringens
indgelse 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 forst gennemfores - ved 5/6 flertal i Folketinget eller ved folkeafstemning - ndr Danmark
endeligt har besluttet sig for at indgd p4 den ordning, som § 20-loven angar. Det afgeorende er, at
det pa tidspunktet for § 20-procedurens gennemforelse stdr klart for Folketinget henholdsvis vel-
gerbefolkningen, hvad den pagazldende ordning i givet fald kommer til at g ud pa. Dette krav er
opfyldt i det foreliggende tilfzelde, hvor Unionstraktaten beskriver, hvilke omrader der kan over-
fores til det supranationale samarbejde ved hjzlp 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
gennemfore § 20-proceduren ogsa for si vidt angar art. K.9.

Gennemforelsen af § 20-proceduren pd nuvarende tidspunkt har som omtalt i besvarelsen af
sporgsmal 5 fra Folketingets Markedsudvalg (L 240 - bilag 8) i avrigt en rakke praktiske forde-
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le. Det undgés siledes navnlig, at der i forbindelse med beslutninger om i medfer af art. K.9 at
overfore enkelte omrader eller dele heraf fra det mellemfolkelige samarbejde i sgjle 3 til det
kommunaut@re samarbejde i sejle 1 jevnligt - hvis der ikke opnés 5/6 flertal i Folketinget for
den overladelse af befojelser, som en overfersel fra sejle 3 til sgjle 1 indebarer - skal atholdes
folkeafstemninger efter grundlovens § 20. Gennemforelsen af § 20-proceduren ville p4 baggrund
af muligheden for at overfere dele af de enkelte i art. K.1, nr. 1-6, n@vnte omrader til det kom-
munautere samarbejde i givet fald efter omstendighederne skulle anvendes meget hyppigt. Ka-
rakteren af bestemmelsen i grundlovens § 20 som en s@regen fravigelse af grundlovens alminde-
lige ordning kunne derved blive udvandet.

P4 denne baggrund og pa baggrund af den udvikling, som man ma forvente med hensyn til det
retlige samarbejde inden for de kommende ar, finder regeringen det bade forsvarligt og rigtigt at
gennemfore § 20-proceduren nu én gang for alle ogsa for s vidt angér art. K.9.”

I besvarelsen fandt Justitsministeriet endvidere, at Danmark som anfert i 1992-redegerelsen i
forbindelse med tiltredelse af Unionstraktaten kunne gennemfore en § 20-procedure i relation
til spergsmalet om en eventuel efterfoelgende dansk tiltredelse af Den @konomiske og Monetz-
re Unions 3. fase.

Under Folketingets videre behandling af forslaget til lov om a&ndring af tiltredelsesloven i
1992 blev der fremsat et &ndringsforslag af den davaerende udenrigsminister, der indebar, at
det endeligt vedtagne lovforslag ikke omfattede overladelse af befojelser i relation til en senere
tiltredelse af Den Okonomiske og Monetere Unions 3. fase.

I relation til artikel K.9 forte @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 overfere asylpolitik fra et mellemstatsligt til et overstatsligt

EU-samarbejde.

Selv om det omtalte ®ndringsforslag medforte, at det endeligt vedtagne lovforslag omfattede
overladelse af befojelser pa faerre omrader end det oprindeligt fremsatte lovforslag, beted det
anforte séledes, at ogsa det vedtagne lovforslag — nemlig med hensyn til 1 medfer af artikel K.9
at overfore asylpolitik til et overstatsligt samarbejde - omfattede overladelse af befgjelser 1 re-
lation til en del af EU-samarbejdet, hvor Danmark ferst pa et senere tidspunkt ville skulle tage
stilling til, om man ville medvirke til at etablere det samarbejde, som den pagaldende overla-
delse af befojelser angik. Sarligt om asylpolitikken bemarkes det 1 den forbindelse, at det af
en erklering om asyl i slutakten til Unionstraktaten fremgik, at Radet inden udgangen af 1993

skulle behandle spergsmélet om eventuel anvendelse af artikel K.9 pa dette omréade.

Det pagxldende lovforslag faldt efterfelgende ved EU-folkeafstemningen 1 juni 1992.
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ii. Spergsmailet om, hvornar en § 20-procedure ber iagttages, blev ogsa rejst i 2001 i forbin-
delse med Danmarks tiltredelse af Nice-traktaten. Efter EF-traktatens artikel 229 A som affat-
tet ved Nice-traktaten kan Radet med enstemmighed vedtage bestemmelser om at tillegge EF-
Domstolen kompetence til at afgore tvister vedrerende anvendelsen af EU-regler om industriel-
le ejendomsrettigheder (patentrettigheder mv.). Radet henstiller i sa fald til medlemsstaterne at
vedtage disse bestemmelser i overensstemmelse med deres forfatningsmassige bestemmelser.

Justitsministeriet konkluderede i den forbindelse bl.a, at Danmarks tiltredelse af den nye be-
stemmelse i artikel 229 A ikke i sig selv forudsatter overladelse af nye befojelser til EU, og at
det er i overensstemmelse med grundloven forst at iagttage en § 20-procedure pa det tidspunkt,
hvor en eventuel rddsbeslutning efter bestemmelsen skal tiltredes, jf. 2001-redegorelsen, side
45 ff. I redegorelsens pkt. 3.3.3.7 er der i den forbindelse anfort falgende:

”Det er saledes for det forste Justitsministeriets opfattelse, at der vil vare tale om overladelse af
yderligere (demmende) befajelser til EF-Domstolen (og at det derfor vil vare nedvendigt at iagt-
tage proceduren efter grundlovens § 20), hvis EF-Domstolen f.eks. fir kompetencer som beskre-
vet ...

Det er for det andet Justitsministeriets opfattelse, at grundloven ikke indebarer, at § 20-
proceduren skal iagttages allerede ved tiltredelsen af Nice-Traktaten. Det vil sdledes vare i over-
ensstemmelse med grundloven forst at gennemfore proceduren pé det tidspunkt, hvor en eventuel
radsbeslutning om at tillegge EF-Domstolen de omhandlede befojelser skal tiltredes. En tilsva-
rende fremgangsméade blev for en rekke sporgsmals vedkommende fulgt ved gennemforelsen af
1992-lovforslaget om Danmarks tiltredelse af Maastricht-Traktaten, jf. Folketingstidende 1991-
92, Tilleg B, sp. 1528 ff.

Efter Justitsministeriets opfattelse taler vasentlige grunde i den forbindelse for forst at iverksatte
§ 20-proceduren pé det tidspunkt, hvor en radsbeslutning efter artikel 229 A i givet fald skal til-
tredes:

Det ligger siledes ikke p4 nuvarende tidspunkt fast, hvorledes en ordning efter artikel 229 A i
givet fald nermere skal udformes, jf. herved den ovenfor under pkt. a) omtalte erklering nr. 17.

Iagttoges § 20-proceduren nu, ville det derfor indebare, at Folketinget - og eventuelt folketings-
velgerne, jf. § 20, stk. 2 — skulle forholde sig til spergsmélet om overladelse af (dlemmende) be-
fojelser uden nermere kendskab til den konkrete ordning, som der - i givet fald - ville blive tale
om. En fremgangsmide som n&vnt ovenfor vil derfor sikre det bedste saglige grundlag for den
afgerelse, som skal treffes.

Endvidere har det i en noget tilsvarende situation i litteraturen varet gjort geldende, at det er
forfatningsretligt ukorrekt at gennemfore § 20-proceduren ”pé forhdnd”, dvs. allerede ved tiltre-
delsen af den pigeldende traktat. Der henvises til Henrik Zahle i Juristen 1992, side 243 ff., om
den szrlige bestemmelse i Maastricht-Traktatens artikel K.9 vedrerende overforelse af visse
hjemmelsbestemmelser om retlige og indre anliggender fra det mellemstatslige samarbejde i sgjle
3 til det overstatslige samarbejde i sgjle 1.
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En fremgangsmide, hvorefter § 20-proceduren forst iagttages pa det senere tidspunkt, hvor en
eventuel radsbeslutning skal tiltredes, vil derfor sikre, at der ikke kan rejses sporgsméil om,
hvorvidt den korrekte forfatningsretlige fremgangsmade er fulgt.”

Der anfgres i 2001-redegerelsen ikke andre principielle synspunkter om muligheden for at an-
vende en § 20-procedure pa forhand end dem, som Justitsministeriet gav udtryk for i 1992, jf.
pkt. i umiddelbart ovenfor. Justitsministeriet fandt imidlertid, at det i det pagealdende tilfalde
ville veere rigtigst at vente med at gennemfgre en § 20-procedure, indtil det tidspunkt, hvor der
med hjemmel i den pagaldende traktatbestemmelse matte blive truffet beslutning om at tilleegge
EF-Domstolen kompetence til at afgere tvister i visse sager om industrielle ejendomsrettigheder.

2.3.3. Afgraensning i forhold til grundlovens § 88

Grundlovens § 20 mé ogsd afgrenses "opad", det vil sige over for traktater mv., som Dan-
mark ikke kan tilslutte sig efter § 20, men kun efter en grundlovs@ndring, jf. grundlovens §
88.

Bestemmelsen i grundlovens § 20 opstiller sdledes visse betingelser, der skal vare opfyldt for,
at der til en mellemfolkelig myndighed kan overlades befojelser, der efter grundloven tilkom-
mer rigets myndigheder. Betydningen af, at en af disse betingelser ikke er opfyldt, er, at dansk
tilslutning til vedkommende traktat ikke kan ske inden for rammerne af den geldende grund-

lov.

Det er alene befojelser, der “tilkommer rigets myndigheder”, som kan overlades til en mellem-
folkelig myndighed. Herom anforer Hejesteret i Maastricht-sagen (Ugeskrift for Retsvasen
1998, side 800) folgende i premis 9.2:

”Det kan ikke i medfer af § 20 overlades til en international organisation at udstede retsakter el-
ler treffe afgorelser, som strider mod bestemmelser i grundloven, herunder dennes frihedsrettig-
heder. Rigets myndigheder har nemlig ikke selv en sddan befojelse.”

Af § 20 folger endvidere det sikaldte bestemthedskrav, hvorefter befgjelser, der efter grundlo-
ven tilkommer rigets myndigheder, kun kan overlades ”i nermere bestemt omfang”. Om dette
krav anforer Hojesteret i Maastricht-sagen bl.a. i premis 9.2 felgende:

”Udtrykket »n@rmere bestemt omfang« mé forstds siledes, at der skal foretages en positiv af-
grensning af de overladte befajelser dels med hensyn til sagsomrader, dels med hensyn til befo-
jelsernes karakter. Afgrensningen skal geore det muligt at vurdere suver&nitetsafgivelsens om-
fang. Sagsomraderne kan beskrives i rummelige kategorier, og det kan ikke kraves, at omfanget
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af suveranitetsafgivelsen er angivet sd pracist, at der ikke kan blive tale om sken eller fortolk-
ningstvivl. De overladte befajelser kan angives ved henvisning til en traktat.

Bestemthedskravet i § 20, stk. 1, udelukker, at det overlades til den internationale organisation
selv at bestemme omfanget af sine befojelser.

Udtrykket »n@rmere bestemt omfang« kan ikke forstas saledes, at befajelser, der tilkommer ri-
gets myndigheder, kun kan overlades til en international organisation i begranset - dvs. mindre -
omfang.”

Sarligt om forholdet mellem bestemthedskravet og en generel hjemmelsbestemmelse i den tid-
ligere artikel 235 i EF-traktaten (nuvarende artikel 308) anforer Hajesteret folgende:

”Som anfort har appellanterne imidlertid s&rligt gjort geldende, at den generelle hjemmelsbe-
stemmelse i EF-traktatens art. 235 muligger inddragelse af nye sagsomrader under EF's kompe-
tence i et omfang, som indebarer, at bestemthedskravet i grundlovens § 20 ikke er opfyldt. De
har anfort, at dette fremgér af den méade, hvorpé artikel 235 har veret anvendt forud for gennem-
forelsen af Unionstraktaten. De har herved bl.a. henvist til det materiale, som er blevet fremlagt i
henhold til Hajesterets kendelse af 3. november 1997 (medtaget i uddrag foran i afsnit 5). De har
endvidere anfort, at de @ndringer i EF-traktaten, som er foretaget ved Unionstraktaten, indeba-
rer en udvidelse af anvendelsesomradet for art. 235.

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

Ved traktatendringen er angivelsen af samarbejdsomrader i art. 3 udvidet, og der er indsat nye
afsnit i Traktatens tredje del om »F&llesskabets politikker«. En rakke af de sagsomrider, hvor
art. 235 tidligere blev anfert som hjemmel for udstedelse af retsakter mv., er sdledes nu reguleret
eller dog n®vnt i Traktaten. Unionstraktatens sgjle 2 og 3 indeholder i ovrigt bestemmelser om
mellemstatsligt samarbejde pd en re&kke andre omréader. Anvendelsesomridet for art. 235 mé
vurderes p4 denne baggrund.

EF-traktatens art. 235 har felgende ordlyd:

»Séfremt en handling fra Fellesskabets side viser sig pakravet for at virkeliggere et af Felles-
skabets mil inden for fellesmarkedets rammer, og denne Traktat ikke indeholder forneden
hjemmel hertil, udferdiger Radet pa forslag af Kommissionen og efter at have indhentet udtalelse
fra Europa-Parlamentet med enstemmighed passende forskrifter herom.«

Det fremgér af ordlyden af art. 235, at det forhold, at en handling fra Fellesskabets side anses
for pakravet for at virkeliggore et af Fellesskabets mal, ikke i sig selv udger et tilstrekkeligt
grundlag for at bringe bestemmelsen i anvendelse. Det er yderligere en betingelse, at den patenk-
te handling ligger »inden for fellesmarkedets rammer«. Dette mi - sammenholdt med art. 2,
hvorefter Fallesskabets opgaver skal varetages »gennem oprettelsen af et felles marked og en
gkonomisk og monetar union samt gennem ivaerksattelse af falles politikker eller aktioner som
omhandlet i art. 3 og 3a« - forstds siledes, at den pat®nkte handling skal ligge inden for de ram-
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mer for Fallesskabets virke, som fremgar af Traktatens evrige bestemmelser, herunder navnlig
dens tredje del om Fellesskabets politikker og opregningen i art. 3 og art. 3a af de enkelte virke-
omrader. Denne forstielse er i overensstemmelse med regeringens notat af 21. januar 1997 til
Folketingets Europaudvalg (omtalt foran i afsnit 4) og bekraftes af EF-domstolens plenumudta-
lelse 2/94 af 28. marts 1996 (omtalt foran i samme afsnit), hvor det i premis 29 og 30 hedder
(Saml. 1996-1, s. 1788):

»29. Artikel 235 tilsigter at afthjelpe den manglende hjemmel i de tilfelde, hvor der ikke udtryk-
keligt eller forudstningsvis ved sarlige bestemmelser i traktaten er tillagt Fellesskabets institu-
tioner befajelser, i det omfang, sddanne befajelser alligevel viser sig at vare nedvendige, for at
Fzllesskabet kan udeve sine funktioner med henblik pé at na et af de mal, der er fastlagt i trakta-
ten.

30. Da denne bestemmelse er en del af et institutionelt system, der bygger pa princippet om til-
delte kompetencer, kan den ikke anvendes som hjemmel for en udvidelse af Fallesskabets kom-
petenceomrade ud over den generelle ramme, der folger af traktatbestemmelserne som helhed,
navnlig de bestemmelser, hvori Fallesskabets opgaver og virke fastlegges. Artiklen kan under
ingen omstendigheder anvendes som hjemmel for fasts@ttelse af bestemmelser, der reelt har som
konsekvens, at traktaten @&ndres, uden at den herfor foreskrevne fremgangsmade folges.«

Den anforte forstielse af art. 235 ma legges til grund, selv om bestemmelsen forud for traktat-
@ndringen matte vere anvendt ud fra en mere vidtgaende forstaelse.

En lov, som ikke ra@kker l&ngere end til at overlade befajelser til at udstede retsakter eller beslut-
te andre foranstaltninger i overensstemmelse med den foran anferte forstielse af art. 235, inde-
barer ikke en kraenkelse af bestemthedskravet i grundlovens § 20.

Vedtagelse efter art. 235 kan kun ske med enstemmighed. Regeringen kan siledes hindre, at be-
stemmelsen anvendes til vedtagelser, som ligger uden for de angivne rammer for Danmarks over-
ladelse af kompetence til EF. Regeringen kan ikke medvirke til vedtagelse af forslag, som falder
uden for disse rammer og derfor forudsatter yderligere suveranitetsoverladelse. P4 baggrund af
det formal, som art. 235 skal tilgodese, er det uundgieligt, at den ngjagtige afgrensning af an-
vendelsesomridet for bestemmelsen kan give anledning til tvivl. Under hensyn hertil ma der ved
tiltredelsesloven anses indremmet regeringen en ikke ubetydelig margin.”

En yderligere betingelse for, at § 20 kan anvendes, folger af kravet i grundlovens § 20, stk. 1,
om, at der kun kan overlades befojelser til mellemfolkelige myndigheder, der er oprettet ”ved

gensidig overenskomst” med andre stater.

Om gensidighedskravet anforer 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 indflydelsen ma kun-
ne afpasses efter deltagerstatens storrelse med hensyn til befolkning, valgere, areal mv. Til-
svarende synspunkter anferes bl.a. af Alf Ross, Dansk Statsforfatningsret (3. udg. ved Ole
Espersen, 1980), side 411, Max Serensen, Statsforfatningsret (2. udg. ved Peter Germer,
1973), side 311 f., og Hjalte Rasmussen 1 Danmarks Riges Grundlov med kommentarer
(1999), side 126 f.
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I Maastricht-sagen udtalte Hojesteret sig bl.a. ogsd om den begransning i anvendelsesomridet
for § 20, der ligger i, at Danmark fortsat skal bestd som en selvstendig stat. Hajesteret udtalte
i den forbindelse bl.a. felgende:

"Det méa anses for forudsat i grundloven, at der ikke kan ske overladelse af befgjelser i et sddant
omfang, at Danmark ikke l&ngere kan anses for en selvstendig stat. Fastleggelsen af grenserne
herfor mé i helt overvejende grad bero pa overvejelser af politisk karakter. Hajesteret finder det
utvivlsomt, at der med tiltredelsesloven ikke er afgivet suveranitet til Fallesskabet i et siddant
omfang, at det er i strid med den anferte foruds&tning i grundloven.”

Der har endvidere varet rejst spargsmél om, hvilken betydning en grundlovsmassig forudset-
ning om demokratisk styreform har for adgangen til at overlade befajelser efter grundlovens §
20. Herom anferer Hojesteret i Maastricht-sagen felgende i pr@mis 9.9:

”Med hensyn til spergsmaélet, om suver&nitetsafgivelsen i henhold til tiltredelsesloven har en sé-
dan karakter, at den strider mod grundlovens foruds@tning om en demokratisk styreform, be-
markes, at enhver overladelse af dele af Folketingets lovgivningskompetence til en international
organisation vil indebare et vist indgreb i den danske demokratiske styreform. Dette er taget i
betragtning ved udformningen af de strenge krav til vedtagelsen efter § 20, stk. 2. For sa vidt
angéir EF-traktaten er lovgivningskompetence i forste rekke overfort til Radet, i hvilket den dan-
ske regering - under ansvar over for Folketinget - kan gere sin indflydelse geldende. Det mé an-
ses for overladt til Folketinget at tage stilling til, om regeringens deltagelse i EF-samarbejdet ber
vare betinget af yderligere demokratisk kontrol. Hejesteret finder heller ikke i denne henseende
noget grundlag for at anse tiltredelsesloven for grundlovsstridig.”

Der kan om spergsmélet endvidere henvises til Henrik Zahle, EU og den danske grundlov
(1998), side 64 ff., og Jens Teilberg Sendergaard 1 Ugeskrift for Retsvaesen 2001 B, side 248
ff.

3. Generelt om forfatningstraktaten

3.1. Oversigt over forfatningstraktatens indhold

I det folgende gives en kortfattet oversigt over forfatningstraktatens indhold. For en mere ud-
forlig behandling af indholdet af forfatningstraktaten henvises til Udenrigsministeriets redego-
relse om forfatningstraktaten.

Forfatningstraktaten indebarer en ophavelse af Traktaten om oprettelse af Det Europ@iske
Fallesskab, Traktaten om Den Europaiske Union samt visse tilknyttede akter, jf. forfatnings-

traktatens artikel IV-437. Det forhold, at der i betegnelsen for traktaten indgar udtrykket for-

fatning, @ndrer ikke ved, at ogsa den nye traktat har karakter af en folkeretlig aftale mellem en
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re&kke stater. I forfatningstraktatens artikel I-1 fastslas det i overensstemmelse hermed bl.a., at
Unionen udever de kompetencer, som medlemsstaterne tildeler den, og det er i traktatens arti-
kel IV-446 fastsat, at denne traktat ratificeres af De Hoje Kontraherende Parter (medlemssta-
terne) efter deres forfatningsmassige bestemmelser.

Der sker med forfatningstraktaten en @ndring af den grundlaggende struktur i EU's traktat-
grundlag, der séledes ikke le@ngere vil bygge pd de 3 “sgjler”, som blev indfert ved Maa-
stricht-traktaten fra 1992 - sgjle 1: det overstatslige samarbejde om bl.a. det indre marked (EF-
traktaten), sgjle 2: det mellemstatslige samarbejde om den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik
(EU-traktaten) og sgjle 3: det mellemstatslige samarbejde om retlige og indre anliggender (EU-
traktaten).

Forfatningstraktaten er opdelt i fire dele. Del I indeholder en ra&kke overordnede bestemmel-
ser. Den Europ@iske Unions Charter udger forfatningstraktatens del II. Forfatningstraktatens
del IIT omhandler Unionens politikker og funktionsméde, og i del IV er fastsat visse almindeli-
ge og afsluttende bestemmelser.

I forfatningstraktatens del I defineres bl.a. Unionens vardier og méls&tninger samt forholdet
mellem Unionen og medlemsstaterne (afsnit I), og der fasts&ttes visse bestemmelser om grund-
leggende rettigheder og Unionsborgerskab (afsnit II). Del I indeholder herudover bl.a. regler
om Unionens befajelser (afsnit IIT) og om Unionens udevelse af sine befajelser (afsnit V).

I afsnit III viderefores princippet om kompetencetildeling. Det fremgar saledes bl.a. af forfat-
ningstraktatens artikel I-11, at afgrensningen af Unionens befojelser er underlagt princippet
om kompetencetildeling, og at Unionen i medfer af dette princip handler inden for rammerne
af de befojelser, som medlemsstaterne har tildelt den i forfatningstraktaten, med henblik pa at

opfylde de mél, der er fastsat heri.

I afsnit III fastlegges herudover 1 artikel 1-13 og I-14, pd hvilke omrider Unionen har ene-
kompetence, og pa hvilke omrdder Unionen deler sin kompetence med medlemsstaterne. I arti-
kel I-12 er der bl.a. fastsat regler om betydningen af, at der pa et omride er henholdsvis ene-
kompetence og delt kompetence med medlemsstaterne. Det er saledes 1 artikel I-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 medlemssta-
terne kun har befgjelse hertil efter bemyndigelse fra Unionen eller med henblik pa at gennem-
fore de retsakter, som Unionen vedtager. Hvis Unionen derimod pa et bestemt omride ved

forfatningstraktaten tildeles en kompetence, som den deler med medlemsstaterne, kan bade
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Unionen og medlemsstaterne lovgive og vedtage juridisk bindende retsakter pa det pageldende
omrade, og medlemsstaterne udever deres kompetence, i det omfang Unionen ikke har udevet
sin kompetence eller er ophert med at udeve den, jf. artikel I-12, stk. 2. I artikel I-12, stk. 6,
er det endvidere fastsat, at omfanget af og de ne@rmere bestemmelser for Unionens udevelse af
befajelser fastlegges i de specifikke bestemmelser for de enkelte omrader i forfatningstrakta-
tens del III.

Forfatningstraktaten indeholder desuden i artikel I-18, en sikaldt fleksibilitetsbestemmelse, der
afleser reglen i EF-traktatens artikel 308 (tidligere artikel 235). Efter denne bestemmelse kan
Rédet - pa forslag af Europa-Kommissionen og efter at have indhentet godkendelse fra Euro-
pa-Parlamentet — med enstemmighed vedtage passende foranstaltninger, sifremt en handling
fra Unionens side forekommer pakravet inden for rammerne af de politikker, der er fastlagt i
del III, for at ni et af mélene i forfatningstraktaten, og forfatningstraktaten ikke indeholder
forneden hjemmel hertil.

Endelig er der i del I fastsat regler om Unionens institutioner og organer, herunder om Euro-
pa-Parlamentet, Europa-Kommissionen og Ministerridet (afsnit IV).

Forfatningstraktatens del 1l bestar af bestemmelserne i Den Europeiske Unions Charter. Rettig-
hederne i charteret er inddelt i seks afsnit: "veerdighed” (afsnit I), "friheder” (afsnit 1), "ligestil-
ling” (afsnit 111), ”solidaritet” (afsnit V), "borgerrettigheder” (afsnit V) og “retferdighed i rets-
systemet” (afsnit VI). Af konkrete rettigheder mv. kan bl.a. navnes forbud mod tortur, ret til at
indga aegteskab, ytrings- og informationsfrihed, ret til uddannelse, forbud mod diskrimination pa
grund af race, religion mv., ret til sunde arbejdsforhold og ret til en retfeerdig og offentlig retter-

gang.

Forfatningstraktatens del III fastlegger Unionens politikker og funktionsmade. I afsnit I er fast-
sat visse generelle anvendelsesbestemmelser om de forskellige politikker og aktiviteter, der er
nevnt 1 del III. Afsnit II vedrerer Unionens politik med hensyn til ikke-forskelsbehandling og

Unionsborgerskab.

Forfatningstraktatens del III, afsnit III, har overskriften ”Interne politikker og foranstaltnin-
ger” og er inddelt 1 fem kapitler. Kapitel I indeholder Unionens politik i forhold til det indre
marked, herunder den fri bevagelighed for bl.a. personer, tjenesteydelser og varer. Hertil
kommer bl.a. konkurrenceregler og fiskale bestemmelser. Kapitel II omhandler den ekonomi-
ske og monetare politik, og 1 kapitel III er der fastsat regler om politikker pa visse andre om-

rader, herunder landbrug og fiskeri, miljo samt forbrugerbeskyttelse. Kapitel IV har overskrif-
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ten ”Et omrade med frihed, sikkerhed og retferdighed” og vedrerer Unionens politik inden for
en rekke retlige og indre anliggender. Endelig er der i kapitel V regler om visse omrider —
f.eks. folkesundhed og kultur — hvor Unionen kan beslutte at gennemfere koordinerende, sup-
plerende eller understottende tiltag,

Afsnit IV 1 del III har overskriften ”De oversgiske landes og territoriers associering” og inde-
holder bl.a. regler om Grenlands forhold. Der er endvidere knyttet en protokol til forfatnings-
traktaten om en s&rlig ordning for Grenland. Om Fareernes forhold er det i forfatningstrakta-
tens artikel IV-440, stk. 6, litra a, bestemt, at traktaten ikke finder anvendelse pad Feroerne.

Reglerne om Unionens optraden udadtil er fastsat i forfatningstraktatens del III, afsnit V, der
er opdelt i folgende otte kapitler: Generelle anvendelsesbestemmelser (kapitel I), Den fzlles
udenrigs- og sikkerhedspolitik (kapitel II), Den fazlles handelspolitik (kapitel III), Samarbejde
med tredjelande og humaniter bistand (kapitel 1V), Restriktive foranstaltninger (kapitel V),
Internationale aftaler (kapitel VI), Unionens forbindelser med internationale organisationer og
tredjelande samt Unionens delegationer (kapitel VII) og Gennemforelse af solidaritetsbestem-
melsen (kapitel VIII).

I forfatningstraktatens del III, 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 endvidere visse finansielle bestemmelser
samt bestemmelser om sikaldt forsterket samarbejde mellem medlemsstater inden for Unio-

nen.

Endelig indeholder afsnit VII i forfatningstraktatens del III visse felles bestemmelser.

I forfatningstraktatens del IV er der fastsat en re&kke almindelige og afsluttende bestemmelser,

herunder om opha&velse af EF-traktaten, EU-traktaten samt visse tilknyttede akter (artikel IV-
437), om succession og retlig kontinuitet (artikel IV-438), om proceduren for fremtidige revi-
sioner af forfatningstraktaten (artikel 1V-443) samt om forfatningstraktatens ikrafttreden (arti-
kel IV-447).

3.2. Sarligt om nogle af EU-rettens virkemidler og deres forhold til grundlovens § 20
Med forfatningstraktaten @&ndres betegnelserne for Unionens retsakter, der tidligere navnlig var

reguleret af EF-traktatens artikel 249. Det fremgér siledes af forfatningstraktatens artikel I-33,

at EU’s institutioner ved udevelsen af Unionens befgjelser anvender folgende retsakter: euro-
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paiske love, europaiske rammelove, europ&iske forordninger, europaiske afgerelser, henstil-
linger og udtalelser.

Om de enkelte retsakter kan n&rmere oplyses folgende:

En europzisk lov er en almengyldig lovgivningsmassig retsakt. Europ&iske love er bindende i
alle enkeltheder og galder umiddelbart i hver medlemsstat. De kan skabe rettigheder og pligter
for staterne og umiddelbart palegge individerne pligter og give dem rettigheder. Europ&iske

love er en ny betegnelse for forordninger.

En europ@isk rammelov er en lovgivningsmassig retsakt, der er bindende for enhver med-

lemsstat, som den er rettet til, med hensyn til det tilsigtede mal, men overlader det til de natio-
nale myndigheder at bestemme form og midler for gennemforelsen. Europ@iske rammelove er
en ny betegnelse for direktiver.

I EF-Domstolens praksis er det med hensyn til direktiver fastslaet, at borgerne, safremt med-
lemsstaterne har overskredet fristen for gennemforelse af et direktiv eller har gennemfort di-
rektivet forkert, kan stotte ret over for medlemsstaternes myndigheder pid de bestemmelser i
direktivet, som er egnede til anvendelse ved nationale domstole og administrative myndighe-
der. Der henvises n@&rmere til Claus Gulmann og Karsten Hagel-Serensen, EU-ret (3. udg.,
1995), side 170 ff., med henvisninger til retspraksis. Det ma antages, at en europa&isk ramme-
lov p4 samme made som direktiver vil kunne have direkte virkning i den forstand, at de kan
tillegge borgerne rettigheder, som kan geres gaeldende umiddelbart over for de nationale myn-
digheder.

Ogs4 aftaler, som EF har indgdet med tredjelande eller med andre internationale organisationer, kan
efter EF-Domstolens praksis i visse tilfzlde have direkte virkning i medlemsstaterne, jf. ne&rmere Claus
Gulmann og Karsten Hagel-Serensen, a.st., side 180 ff., med henvisninger til retspraksis, samt pkt.
2.3.2.3 ovenfor.

En europaisk forordning er en almengyldig ikke-lovgivningsmassig retsakt til gennemforelse

af lovgivningsmassige retsakter og visse specifikke bestemmelser 1 forfatningstraktaten. Det
mé forventes, at europ&iske forordninger vil blive anvendt 1 stedet for de retsakter, som Euro-
pa-Kommissionen pé grundlag af befojelser tildelt af Radet hidtil har udstedt 1 en sikaldt komi-
té-procedure, jf. herved EF-traktatens artikel 202.

En europzisk forordning kan enten vare bindende i alle enkeltheder og galde umiddelbart 1

hver medlemsstat eller vere bindende for enhver medlemsstat, som den er rettet til med hensyn
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til det tilsigtede mél, men overlade det til de nationale myndigheder at bestemme form og mid-
ler for gennemforelsen.

En europ@isk afgerelse er en ikke-lovgivningsmassig retsakt, der er bindende i alle enkelthe-

der. Nar afgerelsen 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 retsak-
ter, der hidtil har haft betegnelsen beslutninger og afgarelser.

Hvis en traktat giver Unionen hjemmel til pd nye omrader at anvende retsakter som navnt
ovenfor, vil dansk tilslutning til traktaten foruds&tte anvendelse af grundlovens § 20, i det om-
fang retsakterne har eller kan have direkte virkning i forhold til borgere mv. i medlemsstater-
ne, siledes at der er tale om overladelse af befojelser efter grundloven.

Det bemarkes i den forbindelse, at der ikke nedvendigvis er tale om overladelse af befojelser omfattet
af grundlovens § 20, selv om en traktatbestemmelse giver mulighed for at gennemfore retsakter (som
f.eks. europziske love eller rammelove), der efter deres generelle karakter vil kunne indeholde be-
stemmelser, der virker umiddelbart. Afgerende er, om den konkrete traktatbestemmelse ma fortolkes
sdledes, at der er hjemmel til i sidanne retsakter at gennemfere bestemmelser med direkte virkning i
forhold til borgere mv. i medlemsstaterne.

Bestemmelser i selve EU’s traktatgrundlag vil ogsa kunne have direkte virkning, jf. om EF-
traktaten Claus Gulmann og Karsten Hagel-Serensen, a.st., side 177. Traktatbestemmelser
med direkte virkning rejser dog ikke i almindelighed spergsmél om anvendelse af grundlovens
§ 20. Det skyldes, at traktatbestemmelserne ligger fast pd tidspunktet for Danmarks tiltredelse,
sdledes at der 1 disse tilfelde ikke er tale om at overlade befgjelser til at fasts&tte bestemmelser
med direkte virkning. Traktatbestemmelser med direkte virkning geres til en del af dansk ret
ved at blive sat 1 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 Europziske Fezllesskaber. Ifolge denne be-
stemmelse "s&ttes bestemmelserne i de 1 § 4 navnte traktater mv. i kraft i Danmark i det om-
fang, de efter fallesskabsretten er umiddelbart anvendelige 1 Danmark". De pagaldende trak-
tatbestemmelser er derved blevet en del af dansk lov p4 samme made som de ved Danmarks
tilslutning til traktaten allerede udstedte retsforskrifter, jf. den navnte lovs § 3, stk. 2, og
1972-redegorelsen, side 108.
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4. Forfatningstraktaten og dens forhold til grundloven

4.1. Indledning og afgraensning af problemstillingen

I det folgende vurderes forholdet mellem en rakke bestemmelser i forfatningstraktaten 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, sé-
ledes at gennemforelsen i dansk ret af forfatningstraktaten skal ske efter proceduren i grundlo-
vens § 20, stk. 2.

Endvidere er forméilet at afklare, om Danmarks tilslutning til forfatningstraktaten kan rejse
andre sporgsmél i forhold til grundloven, herunder om en eventuel yderligere overladelse af
befajelser kan ske inden for rammerne af bestemmelsen i grundlovens § 20, eller om der kre-
ves en grundlovsandring.

Under pkt. 4.2 behandles spergsmalet om, hvorvidt det forhold, at forfatningstraktaten erstat-
ter — og ikke blot @ndrer - det hidtidige traktatgrundlag, i sig selv rejser spergsmal i forhold til
grundloven. En rakke spergsmil om forholdet mellem grundloven og de @ndringer, der med
forfatningstraktaten sker med hensyn til EU-institutionernes organisation, sammens&tning,

afstemningsregler mv., omtales under pkt. 4.3.

Pkt. 4.4 vedrorer de politikomrader inden for Unionen, hvor der efter Justitsministeriets opfat-
telse kan rejses speorgsmal om, hvorvidt forfatningstraktaten indebarer, at der til Unionen

overlades yderligere befojelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder.

Herefter omtales under pkt. 4.5 en re&kke tvergidende bestemmelser 1 forfatningstraktaten, som
kan give anledning til at overveje forholdet til grundloven. Det drejer sig bl.a. om en bestem-
melse om det EU-retlige forrangsprincip, bestemmelserne om Den Europ&iske Unions Charter

om grundleggende rettigheder samt forfatningstraktatens sikaldte fleksibilitetsbestemmelse.

Under pkt. 4.6. omtales visse sporgsmil om Fargernes og Grenlands status 1 forhold til forfat-

ningstraktaten.

Pkt. 4.7 indeholder nogle sammenfattende bemarkninger om, hvorvidt en procedure efter

grundlovens § 20 vil vere nodvendig i forbindelse med Danmarks tiltredelse af forfatnings-
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traktaten. I forlengelse af det indeholder pkt. 4.8 nogle sammenfattende bemarkninger, der
vedrarer, om en § 20-procedure ogsa vil vare tilstrekkelig, eller om det i stedet mi antages,
at forfatningstraktaten ikke vil kunne tiltredes inden for grundlovens rammer.

Der er til forfatningstraktaten knyttet en r&kke protokoller og erklaringer. Af s@rlig 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 r&kke tiltag mv., der har indvirkning
pa forsvarsomradet. Desuden indeholder protokol nr. 20 bestemmelser, der vedrerer Dan-
marks stilling i forhold til forfatningstraktatens regler om samarbejde om en r&kke retlige og
indre anliggender.

Protokol nr. 14 om visse bestemmelser vedrarende Danmark med hensyn til Den @konomiske
og Monetere Union indeb&rer en videreforelse af Danmarks undtagelse med hensyn til tredje
fase af Den konomiske og Monetere Union. I protokollens artikel 1 er det sdledes fastsat, at
alle bestemmelser i forfatningstraktaten og statutten for Det Europiske System af Centralban-
ker og Den Europaiske Centralbank, hvori der henvises til en dispensation, vil galde for
Danmark. Det svarer til reglen i pkt. 2 i den nug&ldende protokol (nr. 26) fra 1992 om visse
bestemmelser vedrorende 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. Indforelse af en ny traktat, der traeder i stedet for EF-traktaten, EU-traktaten mv.

a) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktaten indebarer som na&vnt under pkt. 3 en ophavelse af Traktaten om Det Eu-
ropxiske Fallesskab, Traktaten om Den Europ@iske Union samt visse tilknyttede akter. For-

fatningstraktatens artikel IV-437, stk. 1, indeholder siledes folgende bestemmelse:

” Artikel IV-437

1. Denne traktat om en forfatning for Europa oph&ver traktaten om oprettelse af Det Europ®iske
Fallesskab og traktaten om Den Europ&iske Union samt p& de betingelser, der er fastsat i proto-
kollen om akter og traktater til supplering eller ®ndring af traktaten om oprettelse af Det Euro-
paiske Fallesskab og traktaten om Den Europ®iske Union, de akter og traktater, der har supple-
ret eller &ndret dem, jf. dog stk. 2 i denne artikel.

(..)”
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I forfatningstraktatens artikel IV-438 er der fastsat felgende bestemmelse om succession og
retlig kontinuitet:

” Artikel IV-438

1. Den Europziske Union, der oprettes ved denne traktat, treeder i stedet for Den Europ@iske
Union, som oprettet ved traktaten om Den Europ#iske Union, og Det Europ@iske Fallesskab.

2. De institutioner, organer, kontorer og agenturer, der eksisterer pd datoen for denne traktats
ikrafttredelse, udgver i den sammensa&tning, de har p denne dato, deres befojelser som omhand-
let i denne traktat, s lenge der ikke er vedtaget nye bestemmelser i medfer heraf eller indtil ud-
lobet af deres mandat, jf. dog artikel IV-439.

3. Retsakter, der er vedtaget af institutioner, organer, kontorer og agenturer pi grundlag af de
traktater og akter, der oph@ves ved artikel IV-437, forbliver i kraft. Deres retsvirkninger beva-
res, sd lenge disse retsakter ikke er ophavet, annulleret eller &ndret i medfer af denne traktat.
Det samme glder de konventioner, som medlemsstaterne har indgiet pd grundlag af de traktater
og akter, der opha&ves ved artikel IV-437.

De gvrige dele af gzldende EF- og EU-ret, der eksisterer pa tidspunktet for denne traktats ikraft-
tredelse, navnlig interinstitutionelle aftaler, afgerelser og aftaler truffet af reprasentanterne for
medlemsstaternes regeringer forsamlet i Radet, aftaler indgaet mellem medlemsstaterne, der ved-
rorer Unionens eller Fazllesskabets funktion eller har tilknytning til disses virke, erkl@ringer,
herunder erklaringer i forbindelse med regeringskonferencer, samt resolutioner og andre tilken-
degivelser fra Det Europziske Rad eller Radet og resolutioner og andre tilkendegivelser, der
vedrerer Fazllesskabet eller Unionen og er vedtaget af medlemsstaterne efter falles overens-
komst, bevares ligeledes, s& l&nge de ikke er oph&vet eller @ndret.

4. Den retspraksis, der er fastlagt af Domstolen for De Europ&iske Fellesskaber og af Retten i
Forste Instans vedrorende fortolkning og anvendelse af de traktater og akter, der oph&ves ved ar-
tikel IV-437, samt af de retsakter og konventioner, der er vedtaget med henblik p4 deres anven-
delse, vil fortsat udgere en kilde til fortolkning mutatis mutandis af EU-retten og navnlig af de
tilsvarende bestemmelser i forfatningen.

5. Kontinuiteten i de administrative og retslige procedurer, der er indledt inden datoen for denne
traktats ikrafttradelse, er sikret inden for forfatningens rammer. De institutioner, organer, konto-

rer og agenturer, der er ansvarlige for disse procedurer, treffer alle nedvendige forholdsregler
med henblik herpd.”

b) Forholdet til grundloven

EU’s nugzldende traktatgrundlag indeholder en rekke bestemmelser, der er gennemfort i

dansk ret efter proceduren i grundlovens § 20.
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Som det fremgéar af pkt. a, er det i forfatningstraktatens artikel 1V-438 fastsat, at Den Europa-
iske Union, der oprettes ved forfatningstraktaten, tre&der i stedet for Den Europ@iske Union,
som oprettet ved EU-traktaten, og Det Europaiske Fallesskab. I overensstemmelse hermed er
det i forfatningstraktatens artikel IV-437 endvidere bestemt, at forfatningstraktaten opha&ver
bl.a. EF-traktaten og EU-traktaten.

Det anforte indebarer bl.a., at de befajelser i EF-traktaten, som Danmark tidligere under iagt-
tagelse af grundlovens § 20 har overladt til EF, for fremtiden vil tilkomme Den Europziske
Union, som oprettes ved forfatningstraktaten.

Der kan pd den baggrund rejses det spergsmal, om det er nadvendigt at gennemfore forfat-
ningstraktaten efter grundlovens § 20, allerede fordi de befojelser, der tidligere er overladt til
EF under iagttagelse af en § 20-procedure, med forfatningstraktaten vil tilkomme Den Europz-
iske Union, som oprettes ved forfatningstraktaten.

Om dette spargsmal bemerkes folgende:

Selv om det kan geres geldende, at der med forfatningstraktaten ud fra en helt formel betragt-
ning er tale om etablering af en ny mellemfolkelig myndighed - nemlig Den Europaiske Uni-
on, der oprettes ved denne traktat — vil dette efter Justitsministeriets opfattelse ikke i sig selv
fore til, at proceduren i grundlovens § 20 skal folges i forbindelse med Danmarks tilslutning til
forfatningstraktaten. I forhold til grundlovens § 20 kan det siledes ikke antages i sig selv at
vere afgorende, at fastleggelsen af de fremtidige rammer for medlemsstaternes samarbejde
sker ved at vedtage en ny, samlet traktat, der afleser de hidtidige traktater mv., i stedet for —

som ved tidligere lejligheder - at foretage ®ndringer 1 de eksisterende traktater.

Hertil kommer, at forfatningstraktatens artikel IV-438 indeholder en bestemmelse om successi-
on og retlig kontinuitet 1 forbindelse med oph&velsen af det hidtidige traktatgrundlag. Bestem-
melsen fastslar bl.a., at det pa tidspunktet for forfatningstraktatens ikrafttreden fortsat er Uni-
onens nuvarende institutioner og organer mv., der udever befojelserne efter forfatningstrakta-
ten, og at den geldende EF- og EU-ret, herunder de retsakter, der er vedtaget af Unionens
institutioner og organer mv., forbliver i kraft efter forfatningstraktatens ikrafttraden, indtil de

ophaves, annulleres eller ®&ndres 1 medfer af forfatningstraktaten.
P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at vurderingen af, om forfatningstraktaten

skal gennemfores efter § 20-proceduren, vil athenge af de samme forhold, som indgar ved en

vurdering af, om det er nodvendigt at folge proceduren i § 20 i en situation, hvor der foretages
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@ndringer i en traktat, der tidligere er gennemfort efter proceduren i § 20, jf. herved ovenfor
pkt. 2.3.2.2 og Henrik Zahle, a.st. side 276.

Det betyder, at det afgarende i forste r&kke er, om forfatningstraktaten i forhold til den over-
ladelse af befojelser, der allerede er sket med det gaeldende traktatgrundlag, indebarer en yder-
ligere overladelse af befojelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder.

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

Selve betegnelsen for traktaten @ndrer som omtalt under pkt. 3.1 ikke ved, at forfatningstrak-
taten pd samme made som de hidtidige EF- og EU-traktater er en folkeretlig aftale mellem
EU’s medlemsstater. Der er siledes ikke tale om, at forfatningstraktaten trader i stedet for de
nationale forfatninger, herunder den danske grundlov. Desuden indebzrer det anferte, at for-
fatningstraktaten lever op til kravet i grundlovens § 20 om at vere en ,,overenskomst med an-
dre stater®.

I ovrigt bliver udtrykket forfatning allerede i dag i en r&kke sammenh&nge anvendt i forbin-
delse med beskrivelsen af det galdende traktatgrundlag. EF-Domstolen har siledes udtalt, at
EF-traktaten udger det forfatningsmassige grundlag for et retsfellesskab. Domstolen har pa
den baggrund bl.a. fastsldet nogle EF-retlige principper og retsvirkninger, der ikke udtrykke-
ligt fremgar af traktaten, som f.eks. princippet om medlemsstaternes erstatningspligt for ikke

at overholde fallesskabsretten.

4.3. Aindringer af institutionernes organisation, sammensatning og afstemningsregler
myv.

4.3.1. Generelt

a) Forfatningstraktaten

Der gennemfores med forfatningstraktaten @ndringer af institutionernes organisation og sam-
mensa&tning samt af afstemningsreglerne. Nogle af disse @ndringer omtales 1 det folgende, idet

reglerne om Kommissionens sammens&tning behandles s@rskilt nedenfor under pkt. 4.3.2.

I artikel 1-22 etableres hvervet som Det Europ®iske Rads formand. Af bestemmelsen fremgar

det, at Det Europ@iske Rad valger sin formand for en periode pad 2 %2 ar med mulighed for

genvalg én gang, jf. artikel [-22, stk. 1.
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Det Europaziske Rads formands opgaver er fastlagt i artikel 1-22, stk. 2, og det falger bl.a.
heraf, at formanden leder Det Europaiske Réds arbejde, at formanden sikrer forberedelsen og
kontinuiteten af Det Europ@iske Rids arbejde i samarbejde med bl.a. formanden for Kommis-
sionen, og at formanden bestraber sig p4 at fremme sammenhold og konsensus i Det Europai-
ske Réad.

Efter forfatningstraktatens artikel 1-22, stk. 3, m& Det Europziske Rads formand ikke bestride
et nationalt embede. Det folger endvidere af artikel 1-25, at Det Europaiske Rids formand

ikke deltager i afstemninger i Det Europ&iske Rad.

Der etableres endvidere med forfatningstraktaten et nyt hverv som EU-udenrigsminister, jf.

artikel 1-28. Efter denne bestemmelse udn@vnes EU-udenrigsministeren af Det Europziske
R&d med samtykke fra Kommissionens formand.

EU-udenrigsministeren varetager efter artikel I-28 Unionens falles udenrigs- og sikkerhedspo-
litik og bidrager med sine forslag til udformningen af denne politik og gennemferer den som
Rédets bemyndigede. Det samme galder for den fzlles sikkerheds- og forsvarspolitik.

Med hensyn til afstemningsreglerne indebarer forfatningstraktaten, at der for en ra&kke kon-
krete hjemmelsbestemmelser ikke lengere vil gelde et krav om enstemmighed, men derimod

et krav om kvalificeret flertal blandt medlemsstaterne i Radet. Det drejer sig bl.a. om artikel I-

53, stk. 4, om fastsa@ttelse af EU’s indtegter og udgifter og artikel III-136 om social sikring

for vandrende arbejdstagere og selvstendige erhvervsdrivende mv.

Ved artikel I-25 sker der endvidere en @ndring af definitionen af et kvalificeret flertal. I tilfel-

de, hvor Rédet treffer afgorelse pd forslag af Kommissionen eller EU-udenrigsministeren,
defineres et kvalificeret flertal som mindst 55 % af Radets medlemmer, der omfatter mindst 15
af disse og reprasenterer medlemsstater med tilsammen mindst 65 % af Unionens befolkning,
jf. artikel 1-25, stk. 1. Et blokerende mindretal skal endvidere efter bestemmelsen 1 artikel I-
25, stk. 1, omfatte mindst 4 rddsmedlemmer, siledes at et kvalificeret flertal anses for opnéet,

hvis der ikke foreligger et sddant mindretal pd mindst 4 rddsmedlemmer.
Hvis Radet traeffer afgorelse pi forslag fra andre end Kommissionen eller EU-

udenrigsministeren, defineres kvalificeret flertal som mindst 72 % af Ridets medlemmer, der

repraesenterer medlemsstater med mindst 65 % af Unionens befolkning, jf. artikel I-25, stk. 2.
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De omtalte regler i artikel I-25, stk. 1 og 2, finder ogsd anvendelse pa Det Europ®iske Rad,
nir det treffer afgerelse med kvalificeret flertal, jf. artikel I-25, stk. 3.

Forfatningstraktaten indeba&rer ogsd @ndringer af Unionens lovgivningsprocedure. Andringer-

ne betyder navnlig, at Europa-Parlamentet i vaesentligt videre omfang inddrages i proceduren,
jf. herved artikel III-396 om den almindelige lovgivningsprocedure.

Om bestemmelser i forfatningstraktaten, der skaber mulighed for, at Det Europ&iske Rad eller
Rédet kan beslutte, at afgerelser vedtages med kvalificeret flertal i stedet for enstemmighed,
eller at den almindelige lovgivningsprocedure i traktatens artikel III-396 skal anvendes i stedet
for en sa&rlig lovgivningsprocedure i traktatens del III, henvises til pkt. 4.5.6.

b) Forholdet til grundloven

De @ndringer, der er beskrevet ovenfor under pkt. a, indeb&rer ikke nogen emnemassig udvi-
delse af traktatens anvendelsesomréade.

Der er séledes f.eks. ikke tale om, at EU med det anforte fremover kan regulere nye emneom-
rader ved retsakter med direkte virkning. Der er heller ikke tale om tildeling af nye overstats-
lige instrumenter til regulering inden for de eksisterende emneomrader.

I den forbindelse bemarkes det s@rligt, at en befojelse til f.eks. at udstede regler med direkte
virkning ogsé anses for overladt til EU 1 tilfelde, hvor der kreves enstemmighed i Rédet for at
vedtage de pageldende regler. En efterfolgende traktatendring, 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 prak-
sis.

P4 den baggrund indebzrer de @ndringer, der er omtalt ovenfor under pkt. a, ikke overladelse
af nye befojelser efter grundlovens § 20 til Unionen, og @ndringerne nedvendigger efter Ju-
stitsministeriets opfattelse heller ikke af andre grunde anvendelse af proceduren i grundlovens
§ 20.

4.3.2. Seerligt om sammens&tningen af Europa-Kommissionen

a) Det nuvaerende traktatgrundlag
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De galdende regler om Europa-Kommissionens sammens&tning fremgér af EF-traktatens arti-
kel 213, stk. 1, der har felgende ordlyd:

” Artikel 213

1. Kommissionen bestar af 20 medlemmer, der velges under hensyn til deres almindelige duelig-
hed, og hvis uafth@ngighed er uomtvistelig.

Antallet af medlemmer i Kommissionen kan &ndres af Radet med enstemmighed.

Kun statsborgere i medlemsstaterne kan vere medlemmer af Kommissionen.

Kommissionen skal omfatte mindst en statsborger fra hver af medlemsstaterne, dog kan hejst to
af medlemmerne af Kommissionen vare af samme nationalitet.”

Som det fremgar af bestemmelsen, skal Europa-Kommissionen omfatte mindst én statsborger
fra hver medlemsstat. De fleste lande — herunder Danmark - har én kommissa&r, mens enkelte
lande har to kommissa&rer.

I protokol nr. 1 til Nice-traktaten om udvidelsen af Den Europ@iske Union er der med ikraft-
treden den 1. januar 2005 fastsat en anden ordning for Europa-Kommissionens sammensat-
ning end den netop omtalte, jf. protokollens artikel 4. Den pagaldende ordning indebarer
bl.a., at antallet af medlemmer af Kommissionen - fra det tidspunkt, hvor den forste Kommis-
sion efter den 27. medlemsstats tiltreedelse af Unionen traeder i funktion - skal vare lavere end
antallet af medlemsstater, at der skal vere tale om en ordning med ligelig rotation, og at de
nazrmere regler herom skal vedtages af Radet med enstemmighed.

b) Forfatningstraktaten

I forfatningstraktaten er reglerne om Europa-Kommissionens sammens&tning fastsat 1 artikel I-
26, stk. 3-6, der har felgende ordlyd:

” Artikel 1-26

3. Kommissionens tjenesteperiode er fem Aar.

4. Kommissionens medlemmer valges under hensyn til deres almindelige duelighed og europzi-
ske engagement blandt personer, hvis uathengighed er uomtvistelig.

5. Den forste Kommission, der udn&vnes i henhold til forfatningen, skal bestd af en statsborger
fra hver medlemsstat, herunder formanden for Kommissionen og EU-udenrigsministeren, der

skal vere en af dens nestformand.

6. Efter udlabet af tjenesteperioden for den forste Kommission, jf. stk. 5, skal Kommissionen be-
std af et antal medlemmer, herunder formanden for Kommissionen og EU-udenrigsministeren,
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der svarer til to tredjedele af antallet af medlemsstater, medmindre Det Europ®iske Rad med en-
stemmighed beslutter at &ndre dette antal.

Kommissionens medlemmer valges blandt medlemsstaternes statsborgere pa grundlag af en ord-
ning med ligelig rotation mellem medlemsstaterne. Denne ordning fasts@ttes ved en europ&isk
afgoarelse, der vedtages med enstemmighed af Det Europziske Rad pa grundlag af felgende prin-
cipper:

a) Medlemsstaterne behandles fuldstendigt ligeligt for s& vidt angar fastleggelsen af raekkefol-
gen og varigheden af deres statsborgeres medlemskab af Kommissionen; felgelig kan diffe-
rencen mellem det samlede antal tjenesteperioder varetaget af statsborgere fra to givne med-
lemsstater aldrig overstige én.

b) Hver af de pi hinanden folgende Kommissioner sammenszttes siledes, at den demografiske
og geografiske spredning i samtlige medlemsstater afspejles pa tilfredsstillende méade, jf. dog
litra a).”

Som det fremgar, bygger ordningen for Kommissionens sammens&tning pi en ligelig rotation
mellem alle medlemsstater. Ordningen indebarer, at der vil vaere en dansk statsborger i den 5-
arige tjenesteperiode, der vil gelde for den forste Kommission, som udnavnes i henhold til
forfatningstraktaten, og at der herefter — nar antallet af medlemmer svarer til 2/3 af antallet af
medlemsstater - i 2 ud af 3 af Kommissionens tjenesteperioder og i mindst hver anden pa hin-
anden folgende tjenesteperioder vil vere en dansk statsborger i Kommissionen.

c¢) Forholdet til grundloven

Justitsministeriet har tidligere udtalt sig om forholdet mellem grundloven og forskellige ord-
ninger for Kommissionens sammensa&tning. Der kan herved henvises til pkt. 3.2 i1 2001-
redegorelsen og Justitsministeriets notat af 1. december 2000, der er medtaget som bilag til

2001-redegorelsen.

Justitsministeriet har i den forbindelse lagt til grund, at der ikke er beleg for at antage, at de
hidtidige love om Danmarks tiltredelse af EF skulle bygge pad en foruds&tning om, at der til
enhver tid skal vare en dansk statsborger som medlem af Kommissionen, og at en fortolkning
af tiltredelsesloven, herunder dens forudsatninger, derfor ikke kan fore til, at det vil kreve en
ny procedure efter grundlovens § 20 at indfere en ordning, hvorefter der ikke til enhver tid er
en dansk statsborger som medlem af Kommissionen. Der kan herved henvises til 2001-

redegorelsens pkt. 3.2.b.
Desuden har Justitsministeriet antaget, at en ordning for Kommissionens sammens&tning, hvor

dens medlemmer ve&lges ved en ligelig rotation mellem de enkelte medlemsstater, ikke rejser

sporgsmal 1 forhold til gensidighedskravet i grundlovens § 20. Justitsministeriet har endvidere
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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 forudsatning om demokratisk
styreform, der er anfort af Hojesteret i Maastricht-sagen, jf. n@rmere pkt. 4 og 5 i Justitsmini-
steriets notat af 1. december 2000. I overensstemmelse med det anforte skete Danmarks tilslut-
ning til Nice-traktaten, herunder dens bestemmelser om Kommissionens sammens&tning, uden
at anvende proceduren i grundlovens § 20.

Om forfatningstraktatens artikel I-26 bemarkes herefter folgende:

Den ordning for Europa-Kommissionens sammensatning, der er fastsat i forfatningstraktatens
artikel I-26, indebzrer ikke, at der overlades nye befajelser til Unionen.

I overensstemmelse med det, som er lagt til grund i bl.a. 2001-redegoarelsen og ved den danske
tilslutning til Nice-traktaten, er der efter Justitsministeriets opfattelse endvidere ikke beleg for
at antage, at de hidtidige love om tiltredelse af EF skulle bygge pa nogen foruds&tning om, at
der til enhver tid skal vare en dansk statsborger som medlem af Kommissionen.

P4 den anforte baggrund indebarer de @ndrede regler for Kommissionens sammensa&tning ef-
ter Justitsministeriets opfattelse ikke, at proceduren i § 20 skal gennemfores.

Om forholdet til grundloven i gvrigt kan felgende anfores:

Allerede fordi medlemsstaterne efter ordningen behandles lige, opstar der ikke speorgsmal i

forhold til gensidighedskravet i grundlovens § 20.

Justitsministeriet finder heller ikke, at ordningen for Kommissionens sammens&tning vil v&re 1
strid med de synspunkter om en grundlovsmassig foruds@tning om demokratisk styreform, der
er anfort 1 Hojesterets dom 1 Maastricht-sagen, jf. ovenfor under pkt. 2.3.3. Det bemarkes
herved, at ordningen ikke indeb&rer nogen @ndring 1 kompetencefordelingen mellem Kommis-
sionen og de ovrige EU-institutioner. Hertil kommer, at ordningen, hvorefter der ikke til en-
hver tid vil vere en dansk statsborger som medlem af Kommissionen, heller ikke vil fa betyd-
ning for den traktatmassige regulering af forholdet mellem Danmark og kommissionsmed-
lemmerne, idet det allerede folger af de geldende traktatbestemmelser, at hverken regeringen
eller Folketinget, nar en dansk statsborger er valgt til kommissar, kan give kommiss&ren in-

struktioner om udferelsen af den padgaldendes hverv.
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4.4. Andringer inden for Unionens enkelte politikomrader

4.4.1. Indledning

Forfatningstraktatens del III, afsnit I-VIII, indeholder bestemmelser om Unionens forskellige
politikker.

I det folgende gennemgés en rakke politikomrader, hvor der efter Justitsministeriets opfattelse
kan rejses spergsmal om, hvorvidt forfatningstraktaten indebarer, at der til Unionen overlades
yderligere befajelser omfattet af grundlovens § 20.

Der redegores under pkt. 4.4.2 - 4.4.8 for de politikomrader, inden for hvilke der efter Ju-
stitsministeriets opfattelse sker overladelse af yderligere befajelser til Unionen, siledes at pro-
ceduren i grundlovens § 20 ber anvendes.

Herefter redegores der under pkt. 4.4.9 for bestemmelserne i forfatningstraktatens del III, af-
snit III, kapitel IV, 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 vedrarer dette politikomrade.

Endvidere omtales under pkt. 4.4.10 bestemmelserne i forfatningstraktaten om den fzlles
udenrigs- og sikkerhedspolitik og under pkt. 4.4.11 visse af de ovrige politikomréder i forfat-
ningstraktaten. Uanset at der inden for de padgaldende omrader ikke antages at vere tale om
overladelse af befgjelser omfattet af grundlovens § 20, har Justitsministeriet sdledes fundet, at
der ogsa for disse politikomrader er anledning til 1 redegorelsen at omtale forholdet til grund-
lovens § 20.

4.4.2. Beskyttelse af personoplysninger

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

Det nuvarende traktatgrundlag indeholder ikke nogen selvstendig bestemmelse om beskyttelse
af personoplysninger. Imidlertid har EF-traktatens artikel 95 om harmonisering af medlemssta-
ternes lovgivning af hensyn til det indre marked veret anvendt som hjemmelsbestemmelse for
flere direktiver om beskyttelse af personoplysninger pd EF-traktatens anvendelsesomrade (det

vil sige p4 omréadet for det nuvaerende 1. sgjle-samarbejde).
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Europa-Parlamentet og Radet vedtog saledes i 1995 et direktiv om beskyttelse af fysiske perso-
ner i forbindelse med behandling af personoplysninger og om udveksling af sidanne oplysnin-
ger (direktiv nr. 95/46). Det pdg®ldende direktiv suppleres af et direktiv fra 2002 om behand-
ling af personoplysninger og beskyttelse af privatlivets fred i den elektroniske kommunikati-
onssektor (direktiv nr. 2002/58).

b) Forfatningstraktaten

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

” Artikel I-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 un-
der udovelse af aktiviteter, der er omfattet af EU-retten, og reglerne for den frie udveksling af
personoplysninger fasts@ttes ved en europaisk lov eller rammelov. Overholdelsen af disse regler
kontrolleres af uath@ngige myndigheder.”

c¢) Forholdet til grundloven

Som det fremgér af pkt. b, vil Unionen pé grundlag af artikel I-51 kunne anvende en europz-
isk lov eller rammelov til at fasts@tte bestemmelser om bl.a. medlemsstaternes behandling og

udveksling af personoplysninger, nar de udever aktiviteter, der er omfattet af EU-retten.

Da Unionens adgang efter artikel I-51 til at regulere bl.a. beskyttelsen af borgerne i forbindel-
se med behandling af personoplysninger vil galde 1 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 nuverende 1. sgjle-samarbejde) - far Unionen hermed overladt befgjelser til at
udstede regler med direkte virkning i forhold til borgere mv. i1 medlemsstaterne p&d omréder,

hvor Unionen ikke tidligere har haft sddanne befojelser.

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

tens artikel I-51 forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.3. Unionsborgeres ret til at feerdes og opholde sig frit pa medlemsstaternes omrade
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a) Det nuvaerende traktatgrundlag

Efter artikel 18, stk. 2, i EF-traktaten kan Radet vedtage bestemmelser, der skal gore det lette-
re for unionsborgerne at udnytte retten til at fardes og opholde sig frit pA medlemsstaternes
omrade. Det er udtrykkeligt fastsat i artikel 18, stk. 3, at kompetencen efter stk. 2 ikke kan
anvendes til at fasts@tte bestemmelser om pas, identitetskort, opholdstilladelser eller andre
dokumenter, der er sidestillet hermed, og heller ikke bestemmelser om social sikring eller so-
cial beskyttelse.

Det ensartede pas, der er indfert i Unionen, er ikke reguleret med hjemmel i EF-traktaten,
men indfert ved resolutioner, der er vedtaget af medlemsstaterne pa folkeretligt grundlag. I
februar 2004 har Kommissionen fremsat et forslag til forordning om standarder for sikkerheds-
elementer og biometriske identifikatorer i EU-borgernes pas (KOM(2004) 116). Forslaget er
fremsat med hjemmel i EF-traktatens afsnit IV, artikel 62, nr. 2, litra a (om standarder og pro-
cedurer i forbindelse med grensekontrol).

Ifolge protokol nr. 5 om Danmarks stilling, der er knyttet til Amsterdam-traktaten, er foranstaltninger,
der foreslas i henhold til afsnit IV i EF-traktaten, ikke bindende for Danmark. Da det n&vnte forslag
sigter mod at udbygge Schengenreglerne, skal Danmark inden 6 méaneder efter forslagets vedtagelse
beslutte, om Danmark vil gennemfore forordningen i dansk ret som en folkeretlig forpligtelse.

For sa vidt angér social sikring, kan Radet efter EF-traktatens artikel 42 vedtage de foranstalt-
ninger, der er noedvendige for at gennemfore arbejdskraftens frie bevagelighed. Radet har med
hjemmel 1 denne bestemmelse og artikel 308 vedtaget en forordning om anvendelse af de socia-
le sikringsordninger p& arbejdstagere, selvst®ndige erhvervsdrivende og deres familiemed-
lemmer, der flytter inden for Fallesskabet (forordning nr. 1408/71). Forordningen omfatter
ogsa studerende og deres familiemedlemmer. Ridet har med hjemmel 1 EF-traktatens artikel 42
og artikel 308 endvidere vedtaget forordning nr. 883/04 om koordinering af de sociale sik-
ringsordninger. Denne forordning omfatter alle personer og vil erstatte forordning nr.
1408/71. Om social sikring henvises i den forbindelse ogsé til pkt. 4.4.11.2 nedenfor. Radet
har desuden efter EF-traktatens artikel 137, stk. 1, litra c, mulighed for at vedtage minimums-

forskrifter om arbejdstagernes sociale sikring og sociale beskyttelse.

b) Forfatningstraktaten

I forfatningstraktatens del III, afsnit II, er der i artikel III-125, stk. 2, fastsat en bestemmelse,

som giver Unionen mulighed for at vedtage foranstaltninger om bl.a. pas, social sikring og
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social beskyttelse i forhold til unionsborgere, der udever deres ret til at ferdes og opholde sig
frit pA medlemsstaternes omrade. Bestemmelsen i artikel III-125 har felgende ordlyd:

” Artikel ITI-125

1. Safremt en handling fra Unionens side viser sig pikravet for at gere det lettere for alle uni-
onsborgere at udeve deres ret til at ferdes og opholde sig frit, jf. artikel I-10, stk. 2, litra a),

(..).

2. Med samme mal for gje som i stk. 1 kan der, hvis forfatningen ikke indeholder forneden
hjemmel hertil, ved europ@isk lov eller rammelov vedtaget af Ridet fastsattes foranstaltninger
vedrerende pas, identitetskort, opholdsbeviser eller andre dokumenter, der er sidestillet hermed,
samt vedrerende social sikring eller social beskyttelse. Radet traffer afgorelse med enstemmig-
hed efter hering af Europa-Parlamentet.”

c¢) Forholdet til grundloven

Forfatningstraktatens artikel III-125, stk. 2, indeb&rer, at Unionen far kompetence til at vedta-
ge europaxiske love og rammelove om pas, identitetskort, social sikring, social beskyttelse
mv., safremt det er padkravet for at gore det lettere for alle unionsborgere at udeves deres ret
til at ferdes og opholde sig frit. Bestemmelsen kan kun anvendes, hvis forfatningstraktatens
andre bestemmelser ikke indeholder forneden hjemmel.

Som anfert under pkt. a er der allerede i dag med hjemmel i1 andre bestemmelser i traktat-
grundlaget adgang til at regulere en r&kke af de nevnte omrader. Bl.a. er der 1 medfer af EF-
traktatens bestemmelser om arbejdskraftens frie bevagelighed gennemfort en regulering, der
vedrorer 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 rakke foranstaltninger om social sikring af selvstendige erhvervsdrivende og
studerende. Desuden antages det, at EF-traktatens artikel 62, nr. 2, litra a — der viderefores 1
forfatningstraktatens artikel III-265, stk. 2, litra b og d - giver hjemmel til at vedtage en rekke

foranstaltninger, der vedrorer EU-borgeres pas.

Bestemmelser, der vedtages i medfor af EF-traktatens artikel 62, nr. 2, litra a, vil ikke vaere bindende
for Danmark. Det samme galder for bestemmelser, der fremover vedtages efter forfatningstraktatens
artikel III-265, stk. 2, litra b og d, om gransekontrolsamarbejde, jf. protokol nr. 20 om Danmarks
stilling, herunder protokollens bestemmelse om, at Danmark inden 6 méneder efter vedtagelse af for-
slag, der sigter mod at udbygge Schengenreglerne, skal beslutte, om Danmark vil gennemfere de ved-
tagne regler som en folkeretlig forpligtelse.
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Uanset at der som navnt allerede i medfer af det nuvarende traktatgrundlag kan vedtages en
re&kke foranstaltninger om pas, identitetskort, social sikring, social beskyttelse mv., mé forfat-
ningstraktatens artikel III-125, stk. 2, antages i et vist omfang at indeb&re en udvidelse af Uni-
onens befgjelser. Det skyldes navnlig, at der med forfatningstraktatens artikel III-125, stk. 2,
vil vere adgang til - ogsd med virkning for Danmark - at vedtage foranstaltninger om pas,
identitetskort mv., i det omfang forfatningstraktatens artikel III-265, stk. 2, litra b og d, om
grensekontrolsamarbejde (der som navnt ikke finder anvendelse for Danmark, jf. n@rmere
protokol nr. 20) ikke giver forneden hjemmel til at vedtage tilsvarende foranstaltninger. S&-
danne foranstaltninger efter artikel 125, stk. 2, vil bl.a. kunne indeholde bestemmelser med
direkte virkning i forhold til borgere mv. i medlemsstaterne.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til forfatningstrakta-
tens artikel III-125, stk. 2, forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.4. Diplomatisk beskyttelse

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

I EF-traktatens artikel 20 er det bl.a. fastsat, at medlemsstaterne udarbejder de nedvendige
regler og indleder de pikravede internationale forhandlinger med henblik pé at sikre, at uni-
onsborgere i tredjelande, hvor den medlemsstat, hvori vedkommende er statsborger, ikke er
reprasenteret, nyder enhver medlemsstats diplomatiske og konsulere 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 foran-
staltninger om diplomatisk beskyttelse. Disse foranstaltninger skal i stedet fastsattes af med-
lemsstaterne indbyrdes.

b) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktatens artikel III-127 omhandler diplomatisk og konsular beskyttelse af unions-

borgere 1 tredjelande.
Efter bestemmelsen treffer medlemsstaterne de nedvendige bestemmelser samt indleder de

nodvendige internationale forhandlinger for at sikre unionsborgerne diplomatisk og konsuler
beskyttelse 1 tredjelande, jf. artikel III-127, stk. 1 og 2.
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Herudover kan Radet efter artikel III-127, stk. 3, ved europ@isk lov indfere foranstaltninger,
der er nadvendige for at gare det lettere at yde den omtalte diplomatiske og konsul@re beskyt-
telse.

Det tilfajes i den forbindelse, at forfatningstraktatens artikel I-10, stk. 2, litra c, indeholder en bestem-
melse, hvorefter unionsborgerne er sikret ret til diplomatisk og konsular beskyttelse hos andre med-
lemsstaters myndigheder i tredjelande, hvor den medlemsstat, som den pigaldende er statsborger i,
ikke er reprasenteret.

c¢) Forholdet til grundloven

Unionen far med forfatningstraktatens artikel III-127, stk. 3, kompetence til i europiske love
at vedtage foranstaltninger, der er nedvendige for at gore det lettere at yde diplomatisk og kon-
suler beskyttelse af unionsborgere i tredjelande.

Formuleringen af artikel III-127, stk. 3, kan tale for, at bestemmelserne i en sddan europaisk
lov alene vil kunne vere rettet til medlemsstaterne, sdledes at der vil kunne fastsattes bestem-
melser om bl.a. refusion mellem medlemsstaterne, i det omfang der ydes diplomatisk og kon-
suler beskyttelse i forhold til en anden medlemsstats borgere.

Imidlertid ma det pd baggrund af de dreftelser, der forte til tilblivelsen af artikel III-127, anta-
ges, at artikel III-127, stk. 3, ogsi kan anvendes til at vedtage bestemmelser, som regulerer
sporgsmal om unionsborgernes udevelse af retten til diplomatisk og konsul@r beskyttelse. Sa-
danne bestemmelser vil kunne have direkte virkning i forhold til de pdgaldende borgere 1 med-

lemsstaterne.

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

tens artikel III-127, stk. 3, forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.5. Administrative foranstaltninger om kapitalbevagelser og betalinger, herunder in-

defrysning af midler
a) Det nuvaerende traktatgrundlag
Det nuvarende traktatgrundlag indeholder ikke nogen selvstendig bestemmelse om administra-

tive foranstaltninger om kapitalbevaegelser og betalinger, herunder indefrysning af midler tilho-

rende bestemte personer og grupper.
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Unionen har imidlertid med hjemmel i EF-traktatens artikel 60, 301 og 308 vedtaget forord-
ninger om indefrysning af midler tilherende bestemte personer og grupper, som mi anses for
involveret i terrorhandlinger. Det er i den forbindelse antaget, at artikel 60, 301 og 308 i EF-
traktaten alene giver hjemmel til at gennemfore sddanne tiltag over for personer eller enheder,
som har forbindelse til tredjelande uden for Unionen eller p4 anden méade er direkte omfattet af
de udenrigspolitiske aspekter af Unionens falles holdninger.

b) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktatens artikel III-160 indeholder folgende bestemmelse:

” Artikel III-160

Hvis det er nedvendigt for at nd méalene i artikel III-257 for s& vidt angar forebyggelse og be-
kampelse af terrorisme og dermed beslaegtede aktiviteter, fastsattes der ved europziske love en
ramme for administrative foranstaltninger vedrerende kapitalbevagelser og betalinger, herunder
indefrysning af midler, finansielle aktiver eller skonomiske gevinster, der tilherer, ejes eller be-
siddes af fysiske eller juridiske personer, grupper eller ikke-statslige enheder.

Réadet vedtager pé forslag af Kommissionen europiske forordninger eller afgerelser for at gen-
nemfore de i stk. 1 nevnte europziske love.

De retsakter, der er navnt i denne artikel, skal indeholde de nedvendige bestemmelser om rets-
garantier.”

Artikel ITI-160 skal ses 1 sammenh@ng med forfatningstraktatens artikel I1I-322 om sékaldte
restriktive foranstaltninger. Efter sidstn@vnte bestemmelse kan Radet — sifremt en europisk
afgorelse, der er vedtaget pd grundlag af forfatningstraktatens del III, afsnit IV, kapitel II (den
felles udenrigs- og sikkerhedspolitik), giver mulighed for det — vedtage restriktive foranstalt-
ninger over for fysiske og juridiske personer mv.

¢) Forholdet til grundloven

Som anfort under pkt. a antages der allerede 1 medfor af det nuvarende traktatgrundlag at vere
hjemmel til at vedtage administrative foranstaltninger i form af bl.a. indefrysning af midler
over for personer eller enheder, som har forbindelse til tredjelande eller p4 anden made er di-

rekte omfattet af de udenrigspolitiske aspekter af Unionens falles holdninger.

Forfatningstraktatens artikel III-160 indeberer, at Unionen ogsa far befgjelser til - med henblik

pa forebyggelse og bek@mpelse af terrorisme og dermed beslegtede aktiviteter - at vedtage
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administrative foranstaltninger vedrerende kapitalbevagelser og betalinger, der retter sig mod
personer eller enheder, som ikke har forbindelse til tredjelande eller p4 anden made er direkte
omfattet af de udenrigspolitiske aspekter af Unionens felles holdninger. Det vil sige, at foran-
staltninger, som vedtages efter forfatningstraktatens artikel III-160, og som kan have direkte
virkning i medlemsstaterne, vil kunne vare rettet mod personer, som er involveret i terrorisme
eller beslegtede aktiviteter, uden at disse aktiviteter har forbindelse til forhold i tredjelande
uden for Unionen.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til forfatningstrakta-
tens artikel III-160 forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.6. Kompetence for EU-domstolen i sager om feallesskabsretlige tvister om intellektuel-
le ejendomsrettigheder

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

Med Nice-traktaten blev der i EF-traktatens artikel 229 A indsat en bestemmelse, der giver
hjemmel til pd omridet for fallesskabsretlige industrielle ejendomsrettigheder at tillegge EF-
Domstolen kompetence i bl.a. sager mellem private.

Efter bestemmelsen i artikel 229 A kan Radet séledes — med enstemmighed - beslutte at tilleg-
ge Domstolen kompetence til at afgere tvister vedrerende anvendelsen af retsakter vedtaget pa
grundlag af EF-traktaten, hvorved der indferes fallesskabsretlige industrielle ejendomsrettig-
heder. Hvis Rédet treffer en sddan beslutning, er det fastsat i1 artikel 229 A, at beslutningen 1
givet fald skal vedtages af medlemsstaterne i overensstemmelse med deres forfatningsmassige

bestemmelser.

Justitsministeriet behandlede i1 2001-redegerelsen sporgsmdlet om forholdet mellem EF-
traktatens artikel 229 A og grundlovens § 20, jf. redegorelsens pkt. 3.3.3.7 samt redegorelsens

bilag 1. Justitsministeriets synspunkter herom kan sammenfattes saledes:

Bestemmelsen 1 artikel 229 A indebarer ikke i sig selv, at der overlades EF-Domstolen yderli-

gere kompetence.
Der vil imidlertid vare tale om overladelse af yderligere (dommende) befojelser til EF-

Domstolen, hvis der 1 medfor af artikel 229 A treffes beslutning om, at Domstolen f.eks. skal

have kompetence til at treffe endelig afgeorelse i1 patentsager mellem private, siledes at dom-
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men har virkning i medlemsstaterne, som var den afsagt af nationale domstole. Det vil derfor
vare nedvendigt at iagttage proceduren efter grundlovens § 20.

Med hensyn til spargsmélet om, pa hvilket tidspunkt § 20-proceduren i givet fald skal iagtta-
ges, henvises der i 2001-redegorelsen til, at bestemmelsen i artikel 229 A indebarer, at en
eventuel radsbeslutning skal vedtages af de enkelte medlemsstater i overensstemmelse med
deres forfatningsmassige bestemmelser, og at de nedvendige forfatningsretlige procedurer i
medlemsstaterne efter traktaten sdledes forst behaver at blive gennemfert pa det tidspunkt,
hvor en radsbeslutning i givet fald skal tiltredes af de enkelte lande.

P4 den baggrund antages det i 2001-redegerelsen, at grundloven ikke er til hinder for, at en §
20-procedure forst gennemfores — med den virkning, at de omhandlede (demmende) befojelser
overlades - pa det tidspunkt, hvor en eventuel radsbeslutning skal tiltrades.

I forlengelse heraf anferes det i 2001-redegorelsen, at vasentlige grunde efter Justitsministeri-
ets opfattelse taler for forst at ivaerksatte § 20-proceduren pi det tidspunkt, hvor en rids-
beslutning efter artikel 229 A i givet fald skal tiltredes. Der peges i den forbindelse bl.a. pa, at
det p4d davarende tidspunkt ikke 13 fast, hvorledes en ordning efter artikel 229 A i givet fald
nazrmere skulle udformes.

I overensstemmelse med det anferte blev § 20-proceduren ikke iagttaget i forhold til bestem-
melsen 1 artikel 229 A ved Danmarks tilslutning til Nice-traktaten, jf. herved § 4, nr. 15, litra

b, 1 lov om Danmarks tiltredelse af De Europiske Fallesskaber og Den Europaiske Union.

b) Forfatningstraktaten

I forfatningstraktatens artikel III-364 er der folgende bestemmelse om muligheden for at til-
legge Den Europaiske Unions Domstol kompetence til at afgere tvister om intellektuelle ejen-

domsrettigheder:

” Artikel I11-364

Med forbehold af forfatningens ovrige bestemmelser kan Den Europ@iske Unions Domstol ved
en europisk lov tillegges kompetence i et omfang, der fasts@ttes af loven, til at afgere tvister
vedrgrende anvendelsen af retsakter vedtaget pd grundlag af forfatningen, hvorved der indferes
europiske intellektuelle ejendomsrettigheder.”
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Som det fremgér, indebarer artikel II1-364, at Radet i form af en europaisk lov kan treffe
beslutning om, at Den Europaiske Unions Domstol skal have kompetence til at afgere de om-
handlede tvister. En beslutning efter artikel I1I-364 treffes med kvalificeret flertal.

c¢) Forholdet til grundloven

I overensstemmelse med det, der er anfert i 2001-redegorelsen om forholdet mellem EF-
traktatens artikel 229 A og grundlovens § 20, er det Justitsministeriets opfattelse, at der vil
vare tale om overladelse af yderligere dommende befojelser til Den Europaiske Unions Dom-
stol, hvis Domstolen ved europaisk lov f.eks. fir kompetence til at treffe endelig afgorelse i
patentsager mellem private, siledes at dommen har virkning i medlemsstaterne, som var den
afsagt af nationale domstole.

Det vil derfor vare nadvendigt at iagttage proceduren efter grundlovens § 20 i forbindelse med
bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel I11-364.

Det forhold, at det - til forskel fra EF-traktatens artikel 229 A - ikke er fastsat i forfatnings-
traktatens artikel III-364, at en eventuel ridsbeslutning efter bestemmelsen skal traffes med
enstemmighed blandt medlemsstaterne og herefter vedtages af de enkelte medlemsstater i over-
ensstemmelse med deres forfatningsmassige bestemmelser, betyder endvidere efter Justitsmi-
nisteriets opfattelse, at det ikke er muligt at vente med at gennemfore § 20-proceduren til det
tidspunkt, hvor en radsbeslutning efter artikel III-364 1 givet fald traffes.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til forfatningstrakta-
tens artikel I1I-364 forudsetter, at § 20-proceduren gennemfores pd tidspunktet for Danmarks
tilslutning til forfatningstraktaten.

4.4.7. Rumpolitik

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

EF-traktatens afsnit XVIII (artikel 163-173) om forskning og teknologisk udvikling giver bl.a.

adgang til at vedtage en r&kke foranstaltninger om rumforskning.
I Europa-Parlamentets og Radets afgorelse om Det Europziske 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 sammenh&ngen 1 de meget store
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investeringer, der er nadvendige, og at indsatsen vil vere koncentreret om forskning i f.eks.
satellitbaserede informationssystemer.

Europa-Kommissionen har i 2003 udarbejdet en grenbog om en europ&isk rumpolitik, og Ra-
det har efterfolgende i en resolution (2003/C 149/05) bl.a. understreget betydningen af at ud-
vikle en samlet europ®isk rumpolitik.

b) Forfatningstraktaten

I forfatningstraktaten er der — som noget nyt i forhold til det nuvaerende traktatgrundlag - ind-
sat en s&rlig bestemmelse om rumpolitik.

Det er sdledes i forfatningstraktatens artikel II1I-254 fastsat, at Unionen udarbejder en europz-
isk rumpolitik for at fremme det videnskabelige og tekniske fremskridt, industriens konkurren-
ceevne og iverksattelsen af sine politikker, og at Unionen med henblik herpd kan fremme fel-
les initiativer, statte forskning og teknologisk udvikling og koordinere den nedvendige indsats
for at udforske og udnytte rummet, jf. artikel I1I-254, stk. 1.

I artikel II1-254, stk. 2, er det fastsat, at de nedvendige foranstaltninger, der kan tage form af
et europaisk rumprogram, fasts@ttes ved europiske love eller rammelove.

Endvidere bestemmes det i artikel III-254, stk. 3, at Unionen etablerer de relevante forbindel-

ser med Den Europ@iske Rumorganisation.

¢) Forholdet til grundloven

Som anfert under pkt. a er der allerede efter EF-traktaten hjemmel til at vedtage en rekke for-

anstaltninger om rumfart.

Da det nuvarende traktatgrundlag ikke indeholder selvstendige bestemmelser om rumpolitik,
kan det dog efter Justitsministeriets opfattelse ikke udelukkes, at den nye bestemmelse om
rumpolitik 1 forfatningstraktatens artikel I11I-254 vil indeb@re en vis udvidelse af Unionens be-
fojelser til at regulere dette omrade. Det bemarkes herved, at Kommissionens grenbog, der er
omtalt under pkt. a ovenfor, synes at legge op til, at en re&kke nye tiltag med henblik pa at
udvikle en samlet europ&isk rumpolitik forst ber iverksattes efter forfatningstraktatens ikraft-

treden.
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Selv om bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel I11I-254 i forste ra&kke vil kunne anvendes
til at vedtage en raekke stottende og koordinerende foranstaltninger, der vil vare rettet til med-
lemsstaterne, ma det formentlig antages, at der efter artikel III-254 som led i en europaisk
rumpolitik ogsa vil kunne vedtages bestemmelser, som retter sig til borgere mv. i medlemssta-
terne, og som vil have direkte virkning i forhold til de pag®ldende.

P4 den baggrund er Justitsministeriet mest tilbgjelig til at mene, at dansk tilslutning til forfat-
ningstraktatens artikel III-254 forudstter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.8. Graenseoverskridende trusler mod sundheden mv.

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

Det nuvarende traktatgrundlag indeholder i EF-traktatens artikel 152 en bestemmelse om fol-
kesundhed. Bestemmelsen giver bl.a. Radet kompetence til at vedtage foranstaltninger pa
nermere afgrensede omrader. I ovrigt kan Radet vedtage tilskyndelsesforanstaltninger med
henblik pa beskyttelse og forbedring af folkesundheden, men uden at der kan vare tale om
nogen form for harmonisering af medlemsstaternes lovgivning.

b) Forfatningstraktaten

I forhold til artikel 152 1 EF-traktaten er det i forfatningstraktatens artikel III-278 om folke-
sundhed tilfejet, at Unionen 1 form af europiske love eller rammelove kan vedtage foranstalt-
ninger, der vedrerer overvagning af alvorlige grenseoverskridende sundhedstrusler, varsling 1
tilfelde af saddanne trusler og beke&mpelse heraf, samt foranstaltninger til fasts&ttelse af hoje
standarder for kvaliteten og sikkerheden af l&gemidler og medicinsk udstyr, jf. artikel III-278,
stk. 4.

¢) Forholdet til grundloven

Med de navnte tilfgjelser vil Unionen bl.a. have adgang til 1 medfor af forfatningstraktatens
artikel III-278 om folkesundhed 1 europaiske love eller rammelove at vedtage foranstaltninger,
der vedrorer overvigning af alvorlige grenseoverskridende sundhedstrusler, varsling 1 tilfzlde
af sddanne trusler og beke&mpelse heraf, samt foranstaltninger til fastszttelse af hgje standarder

for kvaliteten og sikkerheden af legemidler og medicinsk udstyr.
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Det ma i den forbindelse antages, at der med hensyn til foranstaltninger, der vedrarer alvorlige
grenseoverskridende sundhedstrusler, med forfatningstraktatens artikel III-278 overlades Uni-
onen befgjelser til at udstede regler med direkte virkning i forhold til borgere mv. i medlems-
staterne pa et omrade, hvor Unionen ikke tidligere har haft sddanne befajelser. Med hensyn til
foranstaltninger om kvalitet og sikkerhed af la&gemidler mv. mi det antages, at der allerede i
dag i almindelighed er hjemmel til at vedtage siddanne foranstaltninger efter EF-traktatens arti-
kel 95 om det indre marked, uden at det imidlertid kan udelukkes, at der vil vere tilfelde,
hvor foranstaltninger om kvalitet og sikkerhed af l&@gemidler mv. ikke kan siges at vedrere det
indre marked, og hvor der derfor ikke er hjemmel i EF-traktaten til at gennemfore de pagal-
dende foranstaltninger.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til forfatningstrakta-
tens artikel II1-278 forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.9. Gransekontrol, asyl, indvandring, civilretligt samarbejde, retligt samarbejde i
straffesager og politisamarbejde

4.4.9.1. Generelt

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

Med Maastricht-traktaten blev der 1 traktatgrundlaget for medlemsstaternes samarbejde indfert
bestemmelser om samarbejde om en rakke retlige og indre anliggender. Alle dele af samarbej-
det om de pagzldende retlige og indre anliggender — bortset fra en del af visum-politikken —
skulle efter disse bestemmelser ske pd mellemstatsligt grundlag inden for det sikaldte 3. sgjle-

samarbejde.

Amsterdam-traktaten indebar, at den del af 3. sgjle-samarbejdet om retlige og indre anliggen-
der, der vedrerer visum, asyl, indvandring, de resterende dele af visumpolitikken, grensekon-
trol og civilretligt samarbejde, blev overfort til det overstatslige 1. sejle-samarbejde (EF-
traktatens afsnit IV). Derimod er det politimassige og strafferetlige samarbejde hidtil blevet
fastholdt pd mellemstatsligt grundlag og er séledes efter det nuvaerende traktatgrundlag regule-
ret 1 EU-traktatens afsnit VI, der har overskriften ”"Bestemmelser om politisamarbejde og ret-

ligt samarbejde 1 kriminalsager”.

b) Danmarks deltagelse i det nuvaerende samarbejde
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Ifolge Edinburgh-afgerelsen fra 1992 deltager Danmark alene i samarbejdet om en ra&kke retli-
ge og indre anliggender pd mellemstatsligt grundlag. Danmarks deltagelse i det nuvarende
samarbejde om en ra&kke retlige og indre anliggender er pa den baggrund fastlagt i protokol nr.
5 om Danmarks stilling, der er knyttet til Amsterdamtraktaten.

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 foregdr pa overstatsligt grundlag. Da samar-
bejdet inden for afsnit IV i EF-traktaten om asyl, indvandring, visum, gr&nsekontrol og civil-
retlige spargsméal som navnt under pkt. a er en del af det overstatslige samarbejde, folger det
sdledes af protokollen om Danmarks stilling, at Danmark ikke deltager i Ridets vedtagelse af
foranstaltninger, der foreslds i henhold til afsnit IV i EF-traktaten, og at hverken bestemmel-
serne i afsnit IV eller de nevnte 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. sojle).

Danmark deltager fuldt ud i det politimassige og strafferetlige samarbejde i medfer af EU-
traktatens afsnit VI - det vil sige det sékaldte 3. sgjle samarbejde, der foregar pad mellemstats-
ligt grundlag.

c¢) Forfatningstraktaten

I forfatningstraktaten, der indebarer, at Unions-samarbejdet ikke l&ngere kan beskrives som
inddelt i forskellige sgjler, bliver bestemmelserne om samarbejdet om gransekontrol, visum,
asyl og indvandring samt om civilretligt samarbejde, retligt samarbejde 1 straffesager samt poli-
tisamarbejde samlet i traktatens del III, afsnit III, kapitel IV.

Kapitel IV - der har overskriften "Et omrdde med frihed, sikkerhed og retferdighed” - inde-
holder fem afdelinger. I 1. afdeling er der fastsat en rakke almindelige bestemmelser, herun-
der artikel I1I-257 der har folgende ordlyd:

” Artikel I11-257

1. Unionen udger et omradde med frihed, sikkerhed og retferdighed, hvor de grundleggende rettig-
heder og medlemsstaternes forskellige retssystemer og retstraditioner respekteres.

2. Unionen sikrer, at der ikke foretages personkontrol ved de indre grenser, og den udformer en
felles politik for asyl, indvandring og kontrol ved de ydre granser, der bygger pa solidaritet mel-
lem medlemsstaterne, og som er retferdig over for tredjelandsstatsborgere. I forbindelse med dette
kapitel sidestilles statslase med tredjelandsstatsborgere.
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3. Unionen bestraber sig pa at sikre et hajt sikkerhedsniveau ved hjelp af foranstaltninger til fore-
byggelse og beka@mpelse af kriminalitet, racisme og fremmedhad, ved koordinerings- og samar-
bejdsforanstaltninger mellem politimyndigheder, strafferetlige myndigheder og evrige kompetente
myndigheder samt ved gensidig anerkendelse af strafferetlige afgerelser og om nedvendigt indbyr-
des tilnermelse af medlemsstaternes straffelovgivning.

4. Unionen letter adgangen til domstolene, navnlig pa grundlag af princippet om gensidig anerken-
delse af retsafgarelser og udenretslige afgarelser om civilretlige spergsmal.”

Unionens samarbejde om grensekontrol, visum, asyl og indvandring er fastlagt i 2. afdeling
(artikel III-265-111-268). Heraf fremgéar det bl.a., at Unionen ved europ&isk lov eller ramme-
lov fasts@tter foranstaltninger om en falles politik for visa, personkontrol ved de ydre gran-
ser, et felles europaisk asylsystem, indrejsepolitik, forbyggelse og beka&mpelse af ulovlig ind-
vandring, herunder udsendelse, samt fremme af integration af tredjelandsstatsborgere.

3. afdeling (artikel III-269) vedrerer samarbejde om civilretlige sporgsmél. I medfer heraf kan
der bl.a., navnlig nir det er nedvendigt for det indre markeds funktion, ved europaiske love
eller rammelove fasts@ttes foranstaltninger, der skal sikre gensidig anerkendelse mellem med-
lemsstaterne af retsafgerelser og udenretslige afgorelser, forkyndelse af dokumenter pa tvars
af grenserne, forenelighed mellem medlemsstaternes lovgivning om lovvalg, samarbejde om
bevisoptagelse og effektiv adgang til domstolene.

I 4. afdeling (artikel III-270-11I-274) reguleres det retlige samarbejde 1 straffesager. Bestem-
melsen 1 artikel III-270 omhandler 1 den forbindelse bl.a. samarbejdet om gensidig anerkendel-
se af domme og retsafgorelser, og der overlades ved bestemmelsen bl.a. Unionen kompetence
til ved europ®iske love eller rammelove at fasts&tte foranstaltninger om at forebygge og lase

konflikter mellem medlemsstaterne om retternes kompetence.

Der kan efter artikel III-271, stk. 1, ved europ@iske rammelove fasts@ttes minimumsregler
for, hvad der 1 forhold til visse n@rmere fastlagte kriminalitetsomrader skal anses for strafbare
handlinger, samt straffene herfor. Hvis indbyrdes tilnermelse af strafferetlige bestemmelser
viser sig absolut nedvendig for at sikre effektiv gennemforelse af en EU-politik pd et omrade,
der har varet omfattet af tidligere harmoniseringsforanstaltninger, kan der endvidere efter be-
stemmelsen 1 artikel III-271, stk. 2, ved europ@isk rammelov fastszttes minimumsregler for,

hvad der skal anses for strafbare handlinger, samt straffene herfor.

Efter artikel III-274 tir Unionen kompetence til ved europ@isk lov at oprette en europisk

anklagemyndighed. Det folger af bestemmelsen, at den europaiske anklagemyndighed i givet
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fald har kompetence til at foretage efterforskning og retsforfalgning med hensyn til de i be-
stemmelsen na&vnte former for kriminalitet og til i den forbindelse bl.a. at optrade som ankla-
ger ved medlemsstaternes kompetente domstole.

Unionens politisamarbejde er reguleret i 5. afdeling (artikel III-275-111-277). I artikel III-275 er
det fastsat, at der som led i dette samarbejde, der inddrager alle kompetente myndigheder in-
den for forebyggelse, afsloring og efterforskning af strafbare handlinger, kan fastlegges foran-
staltninger om bl.a. indsamling, opbevaring, behandling, analyse og udveksling af relevante
oplysninger. Artikel III-276, der vedrerer Europol, fastslar bl.a., at Europols opgave er at
stotte og styrke indsatsen hos medlemsstaternes politimyndigheder og andre retshindh@vende
myndigheder og deres indbyrdes samarbejde om forebyggelse og bekampelse af en raekke
former for grov kriminalitet. Alle Europols operative aktioner skal efter artikel II1-276, stk. 3,
foretages i samarbejde og i forstielse med myndighederne i den eller de medlemsstater, hvis
omrade er berort. Anvendelse af tvangsindgreb herer udelukkende ind under de kompetente
nationale myndigheder.

Med hensyn til Unionens kompetence til at indgé aftaler med tredjelande mv. pd omréder, der
vedrorer traktatens del III, afsnit III, kapitel IV, finder forfatningstraktatens almindelige be-
stemmelser i artikel 11I-323-325 anvendelse.

I erklering nr. 25 knyttet til forfatningstraktaten bekraftes det, at medlemsstaterne kan forhandle og
indgé aftaler med tredjelande eller internationale organisationer pd de omréder, der er omfattet af del
III, afsnit III, kapitel IV, afdeling 3, 4 og 5 (samarbejde om civilretlige spargsmaél, retligt samarbejde i
straffesager og politisamarbejde), for si vidt disse aftaler overholder EU-lovgivningen.

d) Protokol nr. 20 om Danmarks stilling

Bestemmelserne 1 del 1 (artikel 1-4) i protokol nr. 20 om Danmarks stilling vedrerer den dan-
ske stilling 1 forhold til foranstaltninger, der vedtages i medfor af forfatningstraktatens del III,
afsnit III, kapitel IV. I protokollens artikel 1 og 2 er der saledes fastsat folgende:

” Artikel 1:

Danmark deltager ikke i Ridets vedtagelse af foranstaltninger, der foreslds i henhold til forfat-
ningens del III, afsnit III, kapitel IV(...)

Artikel 2:
Ingen af bestemmelserne i forfatningens del III, afsnit III, kapitel IV, ingen foranstaltninger ved-

taget 1 henhold til nevnte kapitel, ingen bestemmelser i internationale aftaler indgaet af Unionen i
henhold til nevnte kapitel og ingen afgerelser truffet af Den Europ®iske Unions Domstol om for-
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tolkning af siddanne bestemmelser eller foranstaltninger er bindende for eller finder anvendelse i
Danmark. Ingen af disse bestemmelser, foranstaltninger eller afgerelser bergrer pad nogen made
Danmarks befojelser, rettigheder og forpligtelse. Ingen af disse bestemmelser, foranstaltninger
eller afgarelser berorer pd nogen made galdende fellesskabsret eller EU-ret eller udger en del af
EU-lovgivningen, sdledes som de finder anvendelse pd Danmark.”

Som det fremgér, deltager Danmark ikke i vedtagelsen af retsakter med hjemmel i forfatnings-
traktatens del III, afsnit III, kapitel IV, jf. protokollens artikel 1. Efter protokollens artikel 2 er
sddanne retsakter endvidere hverken bindende for eller finder anvendelse i Danmark.

Danmark er siledes hverken bundet af bestemmelserne i forfatningstraktatens del III, afsnit III,
kapitel IV, af europziske love, rammelove eller andre foranstaltninger vedtaget i henhold til
kapitel IV, af bestemmelser i internationale aftaler, som Unionen indgér i henhold til kapitel
IV, eller af afgorelser truffet af Domstolen om fortolkning af sddanne bestemmelser eller for-
anstaltninger. De omhandlede bestemmelser og foranstaltninger finder heller ikke anvendelse i
Danmark.

I det omfang en retsakt matte indeholde badde bestemmelser, der vedtages pa grundlag af for-
fatningstraktatens del III, afsnit III, kapitel IV, og bestemmelser, der vedtages pa grundlag af
andre kapitler i forfatningstraktaten, vil de forstn@vnte bestemmelser vedtaget pa grundlag af
forfatningstraktatens del III, afsnit III, kapitel IV, ikke vare bindende for Danmark. Dette er
forudsatningsvist lagt til grund i erklering nr. 39 om protokol nr. 20, hvor der om sddanne
tvaergaende retsakter angives folgende om Danmarks stemmeafgivelse:

”Konferencen bemarker, at Danmark i forbindelse med retsakter, der skal vedtages af Ridet ale-
ne eller sammen med Europa-Parlamentet, og som bade indeholder bestemmelser, der finder an-
vendelse pd Danmark, og bestemmelser, der ikke finder anvendelse pd Danmark, fordi deres
retsgrundlag er omfattet af del I i protokollen om Danmarks stilling, erklerer, at Danmark ikke
vil benytte sin stemmeret til at forhindre vedtagelsen af bestemmelser, der ikke finder anvendelse
pa Danmark.”

I protokollens artikel 8 er det bestemt, at Danmark til enhver tid 1 overensstemmelse med sine
forfatningsmassige bestemmelser kan meddele de gvrige medlemsstater, at Danmark ikke la&n-
gere onsker at anvende protokollen eller dele heraf. Hvis Danmark giver en sddan meddelelse,
finder alle relevante EU-retsakter, der er 1 kraft pa det padgldende tidspunkt, anvendelse i for-
hold til Danmark.

e) Forholdet til grundloven
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Da Unionen efter forfatningstraktatens del III, afsnit III, kapitel IV, om et omrade med frihed,
sikkerhed og retferdighed vil have overstatslige befajelser bl.a. til at vedtage europiske love
og rammelove med direkte virkning i forhold til borgere mv. i medlemsstaterne, vil det vare
nodvendigt at iagttage proceduren i grundlovens § 20, hvis Danmark skal deltage i dette sam-
arbejde.

Som der er redegjort n@rmere for under pkt. d, er det fastsat i protokol nr. 20 om Danmarks
stilling, at ingen retsakter, der vedtages i henhold til forfatningstraktatens del III, afsnit III,
kapitel IV, er bindende for eller finder anvendelse i Danmark, jf. herved artikel 2 i protokol-
lens del I.

Endvidere er der under pkt. d redegjort for, at heller ikke bestemmelser, som vedtages pa
grundlag af forfatningstraktatens del III, afsnit III, kapitel IV, og som maétte indgd i en tvarga-
ende retsakt, der ogséd indeholder bestemmelser vedtaget pd grundlag af andre kapitler, vil ve-
re bindende for Danmark.

Det samme vil galde retsakter, som til virkeliggerelsen af de méal, der omfattes af det nevnte
kapitel IV, maétte blive udstedt med hjemmel i fleksibilitetsbestemmelsen i forfatningstraktatens
artikel I-18, herunder i kombination med retsakter, der vedtages i henhold til traktatens del III,
afsnit III, kapitel I'V.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at forfatningstraktatens del III, afsnit III,
kapitel IV, sammenholdt med del I i1 protokol nr. 20 om Danmarks stilling, ikke forudsatter
anvendelse af grundlovens § 20. Der overlades séledes i forhold til Danmark ikke yderligere

befajelser, der efter grundloven tilkommer rigets myndigheder.

I artikel 7 i protokol nr. 20, der svarer til artikel 4 i den geldende protokol om Danmarks stilling, er
det som en undtagelse bestemt, at protokollens artikel 1, 2 og 3 ikke finder anvendelse pa foranstaltnin-
ger, der udpeger de tredjelande, hvis statsborgere skal vare i besiddelse af visum ved passage af med-
lemsstaternes ydre graenser, eller foranstaltninger vedrorende en ensartet udformning af visa, jf. herved
nermere forfatningstraktatens artikel I1I-265. Baggrunden er, at denne del af visumpolitikken allerede
ved Maastricht-traktaten var omfattet af EF-traktaten (1. sgjle). Protokollens artikel 7 sikrer sledes, at
Danmark deltager i samarbejdet om visumpolitik i samme omfang som i dag. Den indebarer ikke en
yderligere overladelse af befgjelser til Unionen.

4.4.9.2. Serligt om artikel 9 i protokol nr. 20 om Danmarks stilling og bilaget til proto-
kollen

a) Indledning
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Efter artikel 9 i protokol nr. 20 om Danmarks stilling kan Danmark til enhver tid i overens-
stemmelse med sine forfatningsmassige bestemmelser meddele de andre medlemsstater, at
denne protokols del I fra den forste dag i den méned, der folger efter meddelelsen, vil bestd af
bestemmelserne i bilaget til protokollen.

Bestemmelserne i dette bilag vil sdledes erstatte protokollens del I, hvis Danmark treffer be-
slutning 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 gaelde det samme
som efter protokollens del I med hensyn til Danmarks stilling i forhold til retsakter udstedt
efter forfatningstraktatens del III, afsnit III, kapitel IV. Det folger siledes af bilagets artikel 1
og 2, at Danmark som udgangspunkt ikke deltager i vedtagelsen af retsakter med hjemmel i
forfatningstraktatens del III, afsnit III, kapitel IV, og at sddanne retsakter endvidere som ud-
gangspunkt 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 III, afsnit III, kapitel IV. Bilagets artikel 3 og 4 har folgen-
de 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 III, afsnit III, kapitel IV, skriftligt meddele Radets formand, at det
onsker at deltage i vedtagelsen og anvendelsen af sddanne foresldede foranstaltninger, hvorefter
det skal have ret hertil.

2. Hvis en foranstaltning som n&vnt i stk. 1 ikke kan vedtages inden for en rimelig tid med del-
tagelse af Danmark, kan Ra&det vedtage en sddan foranstaltning i henhold til artikel 1 uden delta-
gelse af Danmark. I si fald finder artikel 2 anvendelse.

Artikel 4

Danmark kan nir som helst efter vedtagelsen af en foranstaltning i henhold til forfatningens del

III, afsnit III, kapitel IV, meddele Radet og Kommissionen, at det ensker at acceptere foranstalt-
ningen. I sa fald finder proceduren i forfatningens artikel I11-420, stk. 1, tilsvarende anvendelse.”
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Som det fremgar, vil Danmark i forhold til et forslag til foranstaltning, der skal vedtages med

hjemmel i forfatningstraktatens del III, afsnit III, kapitel IV, efter de n@rmere regler i bilagets
artikel 3 kunne meddele, at Danmark deltager i behandlingen og vedtagelsen af det padgaldende
forslag. Med hensyn til en allerede vedtaget foranstaltning med hjemmel i forfatningstraktatens

del III, afsnit III, kapitel IV, kan Danmark endvidere efter de n@rmere regler i bilagets artikel
4 meddele, at Danmark accepterer den pagaldende foranstaltning.

En meddelelse efter artikel 3 indebarer, at Danmark tilslutter sig, at Unionen fir kompetence
til at behandle og vedtage den pigeldende foranstaltning med virkning for Danmark, bl.a. si-
ledes at den vedtagne foranstaltning binder Danmark, jf. dog bilagets artikel 3, stk. 2. Tilsva-
rende vil en meddelelse efter artikel 4 betyde, at Danmark forpligter sig til at acceptere den
pagxldende foranstaltning, der séledes 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 forfatningstraktaten i givet
fald finder anvendelse for Danmark i forhold til den pig®ldende foranstaltning.

Hvis Danmark f.eks. i medfer af bilagets artikel 3 meddeler, at Danmark deltager i behandlin-
gen og vedtagelsen af et forslag til europ&isk lov, vil den vedtagne lov siledes blive bindende i
alle enkeltheder og gaelde umiddelbart i Danmark, jf. herved forfatningstraktatens artikel 1-33,
stk. 1. P4 samme méade vil en meddelelse efter bilagets artikel 4 om, at Danmark f.eks. vil
acceptere en allerede vedtaget rammelov omfattet af forfatningstraktatens del III, afsnit III,
kapitel IV, indebare, at Danmark bliver forpligtet til at gennemfore den pagaldende rammelov

1 overensstemmelse med bestemmelsen 1 forfatningstraktatens artikel 1-33, stk. 1.

I tilfzlde af, at Danmark meddeler, at det omtalte bilags bestemmelser skal finde anvendelse, vil alle
Schengenregler og foranstaltninger vedtaget til udbygning af disse regler, der indtil da har varet bin-
dende for Danmark som folkeretlige forpligtelser (jf. herved protokollens artikel 4), 6 méneder efter
Danmarks meddelelse blive bindende for Danmark som EU-ret, jf. protokollens artikel 9, stk. 2.

¢) Forholdet til grundloven

Som det fremgér af pkt. b, vil en dansk beslutning efter protokollens artikel 9 om at indfere
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 Danmark accepterer en allerede vedtaget foran-

staltning.
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En meddelelse efter bilagets artikel 3 vil indeb&re, at den padgaldende foranstaltning ved dens
efterfalgende vedtagelse bliver bindende for Danmark i medfer af forfatningstraktaten. Bl.a. i
tilfelde, hvor meddelelsen angér et forslag til foranstaltning, der som f.eks. en europisk lov
kan have direkte virkning i forhold til borgere mv. i 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 vedrere en allerede vedtaget foranstaltning, og
der opstir derfor ikke samme spergsmil om overladelse af lovgivningsmassige befajelser.
Ogsa i forbindelse med en meddelelse efter bilagets artikel 4 kan der imidlertid som felge af
indholdet af den pig®ldende foranstaltning vare tale om, at Unionen overlades yderligere be-
fojelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder.

Det galder f.eks., hvis Danmark efter bilagets artikel 4 giver meddelelse om at ville acceptere en euro-
paisk lov, der i medfor af forfatningstraktatens artikel I1I-274 métte have oprettet en europ®isk ankla-
gemyndighed med kompetence til bl.a. at kunne mede som anklager ved medlemsstaternes domstole.
En dansk accept af en sddan europaisk lov ville siledes indebare dansk tilslutning til en ordning, hvor-
efter et af Unionens organer - den europ&iske anklagemyndighed — overlades kompetence til at udeve
administrativ myndighed i Danmark. Et andet eksempel, hvor en meddelelse efter bilagets artikel 4 kan
indebare overladelse af befojelser omfattet af grundlovens § 20, vil vere, at Danmark giver meddelelse
om at ville acceptere en allerede vedtaget europisk lov, der matte indeholde hjemmel til, at Kommis-
sionen efterfolgende i europ&iske forordninger kan gennemfore bestemmelser, som udbygger den euro-
paiske lovs bestemmelser, og som vil kunne have direkte virkning for borgere mv. i medlemsstaterne.

P4 den anferte baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at den omhandlede ”opt in” ord-
ning vil indebare, at Danmark opnar mulighed for at tilslutte sig foranstaltninger, der vil gore

det nodvendigt at iagttage proceduren efter grundlovens § 20.

Der kan i1 den forbindelse rejses det sporgsmél, pa hvilket tidspunkt en § 20-procedure kan

gennemfores 1 forbindelse med en dansk beslutning om at anvende “opt in” ordningen.

Spergsmaélet er saledes n@rmere bestemt, om det 1 givet fald vil vere muligt p4 forhind at
gennemfore én samlet § 20-procedure, eller om grundloven vil gere det nedvendigt at gennem-
fore proceduren 1 hvert enkelt tilfelde, hvor Danmark ved en meddelelse efter bilagets artikel
3 eller 4 tilslutter sig en konkret foranstaltning, der indeb&rer overladelse af overstatslige befo-

jelser til Unionen.
I praksis har Folketinget lagt til grund, at grundlovens § 20 kan anvendes, inden der er truffet

endelig dansk beslutning om at indgd 1 det samarbejde, som overladelsen af befojelser angér.

Som omtalt under pkt. 2.3.2.4 ovenfor omfattede det forslag til @ndring af EU-
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tiltredelsesloven, som Folketinget vedtog i 1992, siledes ogsd overladelse af befajelser pa et
omrade, hvor Danmark forst pi et senere tidspunkt skulle beslutte i forhold til EU, om man
ville medvirke til det samarbejde, som overladelsen af befojelser pad det pigzldende omrade
vedrorte.

I overensstemmelse hermed og med det, der i ovrigt er anfort ovenfor under pkt. 2.3.2.4, er
der efter Justitsministeriets opfattelse ikke grundlag for at fortolke grundlovens § 20 saledes, at
bestemmelsen i alle tilfelde forst kan anvendes pa det tidspunkt, hvor der traffes en endelig
dansk beslutning om at indga i det samarbejde, som overladelsen af befajelser angir. Justits-
ministeriet finder derfor, at det ath@ngigt af omstendighederne vil vare muligt pa forhdnd at
anvende proceduren efter grundlovens § 20.

I hvilket omfang en § 20-procedure kan gennemfores pa forhdnd, ma imidlertid efter Justitsmi-
nisteriets opfattelse bero pi en vurdering, der knytter sig til karakteren og indholdet af den
narmere ordning, som overladelsen af befojelser angar.

Det mé i denne vurdering bl.a. indgd, om hensyn af retsteknisk og praktisk karakter vil tale
for, at en procedure efter grundlovens § 20 gennemfores pa forhind. 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 nedvendige procedure efter grundlovens § 20 ikke pi forhdnd er gennem-
fort pa det tidspunkt, hvor Danmark i givet fald generelt tilslutter sig ordningen. Der kunne
sdledes 1 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. I ovrigt
kunne det 1 forbindelse med en dansk meddelelse efter bilagets artikel 3 vere nedvendigt 1 det
enkelte tilfelde at gennemfore § 20-proceduren inden for en 3 méneders 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 ensker at deltage 1 vedtagelsen og anvendelsen af en

foranstaltning.

Som foelge af det anforte ma Danmark anses for at vaere uden mulighed for i praksis at anvende
”opt in” ordningen, hvis en § 20-procedure ikke kan iagttages pa forhdnd. Det vil sige, at de
naevnte hensyn af retsteknisk og praktisk karakter med meget betydelig vagt taler for, at en §

20-procedure gennemfores pa forhand.

I vurderingen af, om en § 20-procedure kan gennemfores p& forhdnd, mé herudover indga,

hvorvidt det pa tidspunktet for en dansk beslutning om generelt at tilslutte sig ”opt in” ordnin-
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gen vil kunne st tilstrekkeligt klart for Folketinget og valgerbefolkningen, hvad den pagl-
dende ordning gir ud pid. Herom bemarkes, at protokollens bilag fastlegger, hvilke sagsomra-
der der er omfattet af ordningen, og hvilke retsvirkninger der vil vare forbundet med efterfol-
gende at benytte muligheden for at “opte in”.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at det i relation til den omhandlede ”opt
in” ordning vil vere muligt pi forhdnd at gennemfore en § 20-procedure pa det tidspunkt, hvor
Danmark efter bilagets artikel 9 matte beslutte generelt at tilslutte sig ordningen.

4.4.10. Den fzelles udenrigs- og sikkerhedspolitik

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

EU’s samarbejde om den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik er i det nuvarende traktatgrund-
lag fastlagt i EU’s sakaldte 2. sgjle. Der henvises i den forbindelse til EU-traktatens afsnit IV
(artikel 11-28).

Samarbejdet inden for 2. sgjle er af mellemstatslig karakter, jf. n@rmere 1992-redegorelsen,
side 58 f., 1997-redegorelsen, side 20 ff., og 2001-redegorelsen, side 24 ff.

b) Forfatningstraktaten

Den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik er i forfatningstraktatens del I, afsnit III, om Unio-
nens befojelser fastlagt som en sarskilt kompetencekategori, der ligger uden for den almindeli-
ge opdeling af Unionens befojelser 1 enekompetence, delt kompetence og understottende tiltag.
I den sarlige bestemmelse 1 forfatningstraktatens artikel 1-16 er der i den forbindelse fastsat
folgende om Unionens befojelser inden for udenrigs- og sikkerhedspolitikken, herunder sikker-

heds- og forsvarspolitikken:

” Artikel I-16

1. Unionens kompetence inden for den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik omfatter alle uden-
rigspolitiske omrider samt alle spergsmal vedrorende Unionens sikkerhed, herunder gradvis ud-
formning af en falles forsvarspolitik, der kan fore til et felles forsvar.

2. Medlemsstaterne stotter aktivt og uforbeholdent Unionens fzlles udenrigs- og sikkerhedspoli-
tik i en &nd af loyalitet og gensidig solidaritet og respekterer Unionens indsats pa dette omrade.
De afstr fra enhver handling, der strider mod Unionens interesser eller kan skade dens effektivi-
tet.”
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Forfatningstraktatens artikel III-308 fastslar, at institutionernes procedurer og befojelser pa
udenrigspolitikkens omrade ikke berorer de tilsvarende bestemmelser pa de gvrige samarbejds-
omrader og omvendt.

Forfatningstraktatens del I, afsnit V, om udevelse af Unionens befajelser indeholder i artikel I-
40 og 1-41 ligeledes sarskilte bestemmelser om det udenrigs- og sikkerhedspolitiske samarbej-
de. Bestemmelserne har folgende ordlyd:

” Artikel 1-40

1. Den Europziske Union forer en felles udenrigs- og sikkerhedspolitik, der bygger pa udvikling
af gensidig politisk solidaritet mellem medlemsstaterne, fastleggelse af spergsmél af almen inte-
resse og opndelse af en stadig stigende konvergens i medlemsstaternes optraden.

2. Det Europziske RAd definerer Unionens strategiske interesser og fastlegger mélene for den
felles udenrigs- og sikkerhedspolitik. Radet udformer denne politik inden for rammerne af strate-
giske retningslinier fastlagt af Det Europ®iske Rad og i overensstemmelse med del III.

3. Det Europziske R4d og Radet vedtager de nedvendige europziske afgorelser.

4. Den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik gennemfores af EU-udenrigsministeren og medlems-
staterne under anvendelse af nationale midler og Unionens midler.

5. Medlemsstaterne radferer sig med hinanden i Det Europziske R&d og i Radet om alle uden-
rigs- og sikkerhedspolitiske spargsmal, som er af almen interesse, med henblik pa at fastlegge en
felles tilgang. Den enkelte medlemsstat konsulterer for den traffer foranstaltninger pd den inter-
nationale scene eller indgar forpligtelser, der kan berere Unionens interesser, de gvrige medlems-
stater i Det Europ&iske Rad eller i Radet. Medlemsstaterne sikrer gennem en konvergent optre-
den, at Unionen kan gore sine interesser og vardier geldende p4 den internationale scene. Med-
lemsstaterne er indbyrdes solidariske.

6. I forbindelse med den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik vedtager Det Europ@iske Rad og
Rédet europxiske afgorelser med enstemmighed, undtagen i de tilfzlde, der er omhandlet i del
III. De tager stilling pé initiativ af en medlemsstat, pd forslag af EU-udenrigsministeren eller pa
forslag af EU-udenrigsministeren med stotte fra Kommissionen. Der kan ikke vedtages europei-
ske love eller rammelove.

7. Det Europziske Rad kan med enstemmighed vedtage en europaisk afgerelse om, at Radet
treffer afgorelse med kvalificeret flertal i andre tilfzlde end dem, der er omhandlet i del III.

8. Europa-Parlamentet hores regelmassigt om de vigtigste aspekter og grundleggende valg i for-
bindelse med den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik. Det holdes underrettet om udviklingen

heri.

Artikel 1-41
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1. Den felles sikkerheds- og forsvarspolitik udger en integrerende del af den felles udenrigs- og
sikkerhedspolitik. Den sikrer Unionen en operationel kapacitet, der gor brug af civile og militere
midler. Unionen kan anvende disse i forbindelse med opgaver uden for Unionens omradde med
henblik pa fredsbevarelse, konfliktforebyggelse og styrkelse af den internationale sikkerhed i
overensstemmelse med principperne i De Forenede Nationers pagt. Udferelsen af disse hverv
bygger pa kapaciteter tilvejebragt af medlemsstaterne.

2. Den f=lles sikkerheds- og forsvarspolitik omfatter gradvis udformning af en falles EU-
forsvarspolitik. Denne vil fore til et felles forsvar, nar Det Europziske Rad med enstemmighed
treffer afgarelse herom. Det henstiller i sa fald til medlemsstaterne, at de vedtager en sddan afge-
relse i overensstemmelse med deres forfatningsmassige bestemmelser.

Unionens politik i henhold til denne artikel berorer ikke den s@rlige karakter af visse medlemssta-
ters sikkerheds- og forsvarspolitik; den skal overholde de forpligtelser, der folger af den nordat-
lantiske traktat for visse medlemsstater, der betragter deres fzlles forsvar som omfattet af Den

Nordatlantiske Traktats Organisation (NATO), og skal vare forenelig med den felles sikkerheds-
og forsvarspolitik, der er fastlagt inden for denne ramme.

3.7

De nzrmere regler om den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik, herunder den flles sikker-
heds- og forsvarspolitik, findes i traktatens del III, afsnit V, kapitel II, hvor der i artikel III-
294 og II1-295 er fastsat folgende:

” Artikel 111-294

1. Unionen fastlegger og gennemforer inden for rammerne af principperne og mélene for sin op-

treden udadtil en felles udenrigs- og sikkerhedspolitik, der dekker alle omrader af udenrigs- og

sikkerhedspolitikken.

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

Medlemsstaterne samarbejder for at styrke og udvikle deres gensidige politiske solidaritet. De af-
star fra enhver handling, der strider imod Unionens interesser, eller som kan skade dens effekti-
vitet som en sammenhangskraft i de internationale forbindelser.

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 europaxiske afgarelser, der fastlegger:

i) de aktioner, der skal gennemfores af Unionen

ii) de holdninger, der skal indtages af Unionen
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iii) de nermere bestemmelser for gennemforelsen af de europziske afgerelser, der ved-
rerer nr. i) og ii)

c) at styrke det systematiske samarbejde mellem medlemsstaterne om deres politik.
Artikel I11-295

1. Det Europziske Rad fastlegger de overordnede retningslinjer for den falles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik, herunder for anliggender, der har indvirkning pé forsvarsomradet.

Hvis den internationale udvikling kraver det, indkalder formanden for Det Europ®iske Réad til et
ekstraordinert mede i Det Europziske R4d med henblik pé at definere de strategiske linjer for
Unionens politik i forhold til denne udvikling.

2. Rédet vedtager de europziske afgarelser, der er nadvendige for fastleggelse og ivaerksattelse
af den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik pd grundlag af de overordnede retningslinjer og de
strategiske linjer, som Det Europziske Rad har fastlagt. ”

Herudover kan bl.a. ne&vnes bestemmelsen i artikel III-297, hvorefter Radet vedtager de ned-
vendige europaiske afgerelser, hvis en international situation krever en operationel aktion fra
Unionens side. Disse afgerelser forpligter medlemsstaterne i deres stillingtagen og handlinger.

Bestemmelsen i artikel I11-298 fastsatter, at Ridet kan vedtage europaiske afgoarelser, der fast-
legger Unionens holdning til et bestemt sporgsmal af geografisk eller tematisk karakter. Med-
lemsstaterne drager omsorg for, at deres nationale politik er i overensstemmelse med Unionens

holdninger.

Om proceduren for vedtagelse af afgorelser, der er nedvendige for fastleggelse og ivarksat-
telse af den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik, jf. artikel I1I-294 og I1I-295, er der 1 artikel
II1-300 fastsat folgende:

” Artikel I11-300
1. Europeiske afgorelser i henhold til dette kapitel vedtages af Rddet med enstemmighed.

Hvis et medlem af Rédet atholder sig fra at stemme i forbindelse med afstemninger, kan med-
lemmet kvalificere sin stemmeundladelse ved at afgive en formel erklering. I si fald er det pa-
galdende medlem ikke forpligtet til at anvende den europ®iske afgorelse, men det accepterer, at
den forpligter Unionen. Under udvisning af gensidig solidaritet atholder den pagaldende med-
lemsstat sig fra enhver handling, som vil kunne komme i konflikt med eller hindre en handling
fra Unionens side pa grundlag af den pigzldende afgerelse, og de ovrige medlemsstater respek-
terer dens holdning. Hvis de medlemmer af Ra&det, der pd denne méde knytter en erklering til
deres stemmeundladelse, udger mindst en tredjedel af medlemsstaterne med tilsammen mindst en
tredjedel af Unionens befolkning, er afgerelsen ikke vedtaget.
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2. Uanset stk. 1 treffer Radet afgarelse med kvalificeret flertal,

a) nar det vedtager europaiske afgerelser, der fastlegger en EU-aktion eller en EU-holdning pa
grundlag af en europaisk afgerelse truffet af Det Europ@iske R&d vedrerende Unionens stra-
tegiske interesser og mal som navnt i artikel I11-293, stk. 1

b) nar det vedtager en europ®isk afgerelse, der fastlegger en EU-aktion eller en EU-holdning,
pa forslag af EU-udenrigsministeren efter en specifik anmodning fra Det Europziske Rad
fremsat pa dettes eget eller pA EU-udenrigsministerens initiativ

c) ndr det vedtager en europisk afgerelse om iverksattelse af en europisk afgerelse, der fast-
legger en EU-aktion eller en EU-holdning

d) nar det vedtager en europisk afgerelse om udpegning af en sarlig reprasentant i henhold til
artikel I11-302.

Hvis et medlem af Radet erkl@rer, at det af vitale ne@rmere anferte arsager, der vedrerer den na-
tionale politik, agter at stemme imod vedtagelsen af en europzisk afgerelse, der skal vedtages
med kvalificeret flertal, finder der ikke afstemning sted. EU-udenrigsministeren segger i tet sam-
rdd med den pagzldende medlemsstat at opnd en legsning, som den kan acceptere. Hvis der ikke
opnas en resultat, kan Radet med kvalificeret flertal anmode om, at sagen henvises til Det Euro-
paiske R4d med henblik pa en enstemmig europaisk afgerelse.

3. I overensstemmelse med artikel I-40, stk. 7, kan Det Europ@iske Rdd med enstemmighed ved-
tage en europaisk afgerelse om, at Radet treffer afgerelse med kvalificeret flertal i andre tilfelde
end dem, der er nevnt i stk. 2 i nerverende artikel.

4. Stk. 2 og 3 galder ikke for afgerelser, der har indvirkning pa militer- eller forsvarsomradet.”

I artikel III-303 er det fastsat, at Unionen kan indga aftaler med en eller flere stater eller inter-
nationale organisationer pd de omrader, der herer under kapitlet om den flles udenrigs- og
sikkerhedspolitik. Det folger af forfatningstraktatens artikel I11-323-326, at disse bestemmelser
om Unionens internationale aftaler galder for bade samarbejdet om den fazlles udenrigs- og
sikkerhedspolitik og samarbejdet inden for traktatens andre politikomrider.

2. afdeling i forfatningstraktatens del III, afsnit V, kapitel II, (artikel 309-312) indeholder en
rekke sarlige bestemmelser om den fzlles sikkerheds- og forsvarspolitik. Bestemmelsen i ar-
tikel IT11-309 om dette samarbejde har felgende ordlyd:

” Artikel I11-309

1. De opgaver, der er omhandlet i artikel I-41, stk. 1, i forbindelse med hvilke Unionen kan an-
vende civile og militere midler, omfatter felles aktioner pd nedrustningsomridet, humanitare
opgaver og redningsopgaver, radgivnings- og bistandsopgaver pa det militere omrade, konfliktfo-
rebyggende og fredsbevarende opgaver og kampstyrkers opgaver i forbindelse med krisestyring,
herunder fredsskabelse og postkonflikt-stabiliseringsoperationer. Alle disse opgaver kan bidrage
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til bekempelse af terrorisme, herunder gennem den statte, som ydes tredjelande til bek@mpelse af
terrorisme pa deres omrade.

2. Réadet vedtager europaiske afgerelser om de opgaver, der er omhandlet i stk. 1, idet det fast-
legger deres mal og rekkevidde samt de overordnede betingelser for deres gennemforelse. EU-
udenrigsministeren forestdr med reference til Radet og i n@&r permanent kontakt med Den Uden-
rigs- og Sikkerhedspolitiske Komité samordningen af opgavernes civile og militere aspekter.”

Det folger af bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel III-376, at Den Europ&iske Unions
Domstol ikke har kompetence i sager vedrerende den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik,
herunder den fzlles sikkerheds- og forsvarspolitik. Domstolen kan dog preve lovligheden af
europaiske afgerelser 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 traffes af Ridet i henhold til forfatningstraktatens artikel
I-41, III-295, stk. 1, og artikel III-309 - III-313, deltager Danmark ikke i udarbejdelsen og
gennemforelsen af Unionens afgerelser og tiltag, som har indvirkning pi forsvarsomréadet, jf.
narmere artikel 5 i protokol nr. 20 om Danmarks stilling.

c¢) Forholdet til grundloven

I de redegorelser, som Justitsministeriet i 1992, 1998 og 2001 har afgivet i forbindelse med
Danmarks tilslutning til @ndringer i EU’s traktatgrundlag, er det narmere angivet, hvorfor
EU’s sakaldte 2. sgjle-samarbejde om en felles udenrigs- og sikkerhedspolitik ikke er omfattet
af grundlovens § 20. Der er i den forbindelse bl.a. lagt vagt pa, at der ikke inden for samar-
bejdet 1 2. sojle er hjemmel til at udstede retsakter, der har direkte virkning 1 forhold til borge-
re mv. i medlemsstaterne.

Med forfatningstraktaten vil samarbejdet 1 Unionen ikke l&ngere kunne beskrives som et sojle-
opdelt samarbejde inden for 1 alt 3 sgjler. Uanset denne oph@velse af sgjleopdelingen vil sam-
arbejdet om den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik imidlertid efter forfatningstraktaten fort-
sat skulle foregd inden for rammer, der som udgangspunkt vil svare til de rammer, der gelder
for det nuvarende mellemstatslige 2. sgjle-samarbejde. Samarbejdet om den falles udenrigs-
og sikkerhedspolitik vil séledes ogsa efter forfatningstraktaten have en grundleggende mellem-
statslig karakter.

Den falles udenrigs- og sikkerhedspolitiks sa@rlige karakter kommer bl.a. til udtryk ved, at

dette politikomrade ikke er omfattet af forfatningstraktatens almindelige bestemmelser 1 artikel
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I-13 - I-17 om de forskellige kompetencekategorier for Unionens politikker, jf. den sarlige
bestemmelse i traktatens artikel I-16 om den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Hertil kommer, at der - ligesom inden for det hidtidige 2. sgjle-samarbejde - ikke vil vare
hjemmel til i medfer af forfatningstraktatens del III, afsnit V, kapitel II, om den fzlles uden-
rigs- og sikkerhedspolitik at udstede lovgivningsmassige retsakter i form af europaiske love
eller rammelove (der erstatter de hidtidige forordninger og direktiver, jf. pkt. 3.2).

Der ses heller ikke i traktatens bestemmelser i del III, afsnit IV, kapitel II, at vare holdepunk-
ter for at antage, at der inden for den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik indferes en adgang
for Unionen til i de typer af retsakter, der kan anvendes pa dette politikomrade — det vil sige i
europaiske afgorelser eller i aftaler med tredjelande mv. - at foretage en regulering med direk-
te virkning i forhold til borgere mv. i medlemsstaterne.

Sarligt med hensyn til sdkaldte restriktive foranstaltninger over for fysiske og juridiske perso-
ner bemarkes det i den forbindelse, at det er udtrykkeligt forudsat i forfatningstraktaten, at der
ikke i medfer af traktatens del III, afsnit IV, kapitel II, vil vaere adgang til at vedtage sddanne
foranstaltninger, ogsa selv om foranstaltningerne maétte have tilknytning til den falles udenrigs-
og sikkerhedspolitik. De pagaldende foranstaltninger vil sdledes skulle vedtages efter forfat-
ningstraktatens artikel III-322 (der er omtalt under pkt. 4.4.5 ovenfor).

Tilbage kan der ved vurderingen af forholdet til grundlovens § 20 rejses det sporgsmal, om
Unionen inden for den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik vil have adgang til at binde med-
lemsstaterne folkeretligt 1 forbindelse med Unionens indgaelse af aftaler mv. med tredjelande

eller internationale organisationer. Herom bemarkes folgende:

Som anfert under pkt. 2.3.2.3 vil der som udgangspunkt vaere tale om overladelse af befojel-
ser, som forudsa@tter anvendelse af grundlovens § 20, safremt aftaler indgaet af en mellemfol-
kelig myndighed er folkeretligt forpligtende for medlemsstaterne, som var de indgaet af med-
lemsstaterne og det pagxldende tredjeland mv. I den forbindelse omtales det under pkt.
2.3.2.3. bl.a. ogsd, at der 1 EF-Domstolens praksis foreligger udtalelser, der synes at indebz-
re, at medlemsstaterne ikke bliver direkte forpligtet i forhold til tredjelande mv., nir Falles-
skabet 1 henhold til EF-traktaten indgér aftaler med et tredjeland eller en international organisa-
tion. Det taler for, at den generelle bestemmelse om internationale aftaler i forfatningstrakta-
tens artikel I11-323, stk. 2 - hvorefter Unionens aftaler er bindende for bl.a. medlemsstaterne -
1 overensstemmelse med disse udtalelser ma forstas saledes, at sidanne aftaler er bindende for

medlemsstaterne 1 forhold til Unionen (og ikke i1 forhold til det pidg®ldende tredjeland mv.).
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Sarligt med hensyn til det nuvarende 2. sgjle-samarbejde er det lagt til grund, at det er Unio-
nen som sddan - og ikke de enkelte medlemsstater - der over for det pigldende tredjeland
mv. bliver bundet af de aftaler, som Unionen indgéar, jf. 2001-redegoarelsen, side 27. Der ses
ikke med forfatningstraktaten at vare grundlag for at antage, at der skulle vare tilsigtet en
@ndring pa dette punkt. Bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel I1II-297, stk. 2 - hvorefter
afgerelser truffet i medfer af artikel I1I-297, stk. 1, forpligter medlemsstaterne i deres stilling-
tagen og handlinger - er derimod efter Justitsministeriets opfattelse med til at bestyrke en anta-
gelse om, at Unionens aftaler inden for den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik ikke binder
medlemsstaterne i forhold til det padgaldende tredjeland mv. Denne bestemmelse bygger sile-
des efter sin ordlyd p en foruds@tning om, at Unionen inden for den felles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik handler pi vegne af Unionen som sddan (og ikke pa vegne af de enkelte med-
lemsstater, som var det medlemsstaterne, der handlede overfor et tredjeland mv. i forbindelse
med bl.a. indgéelse af folkeretlige forpligtelser).

P4 den anforte baggrund mé det efter Justitsministeriets opfattelse antages, at Unionen ikke vil
have adgang til i forbindelse med Unionens indgéelse af aftaler med tredjelande eller internati-
onale organisationer som led i den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik efter forfatningstrakta-
ten at binde medlemsstaterne folkeretligt i forhold til det pig®ldende tredjeland mv., som var
en sadan aftale indgiet af medlemsstaterne.

Sammenfattende finder Justitsministeriet, at dansk tilslutning til forfatningstraktatens del III,

afsnit IV, kapitel II, ikke foruds®tter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.11. Visse andre politikomrader

4.4.11.1. Solidaritetsbestemmelsen

a) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktatens artikel I-43 indeholder — som noget nyt i forhold til det nuverende trak-
tatgrundlag - en bestemmelse om, at medlemsstaterne er forpligtede til at bistd hinanden ved

terrorangreb og katastrofer. Bestemmelsen har felgende ordlyd:

” Artikel 1-43

1. Unionen og dens medlemsstater handler i fallesskab p et solidarisk grundlag, hvis en med-
lemsstat uds®ttes for et terrorangreb eller er offer for en naturkatastrofe eller en menneskeskabt
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katastrofe. Unionen tager alle de instrumenter i brug, der star til dens radighed, herunder de mili-
tere midler, medlemsstaterne stiller til dens radighed, med henblik péa:

a) - at forebygge terrortruslen pd medlemsstaternes omrade
- at beskytte de demokratiske institutioner og civilbefolkningen mod et eventuelt terrorangreb
- at yde bistand til en medlemsstat pa dennes omrade efter anmodning fra dens politiske myn-
digheder i tilfzlde af et terrorangreb
b) at yde bistand til en medlemsstat p4 dennes omrade efter anmodning fra dens politiske myn-
digheder i tilfzlde af en naturkatastrofe eller en menneskeskabt katastrofe.

2. Gennemforelsesbestemmelserne til denne artikel er fastsat i artikel I111-329.”

Ifolge den i artikel I-43 nazvnte gennemforelsesbestemmelse i artikel III-329 skal Rédet i en
europaisk afgerelse fastlegge de nermere bestemmelser for gennemforelsen af de mal, der er
fastlagt i artikel I-43. Artikel III-329 har folgende ordlyd:

” Artikel I11-329.

1. Hvis en medlemsstat uds&ttes for et terrorangreb eller er offer for en naturkatastrofe eller en
menneskeskabt katastrofe, kommer de ovrige medlemsstater denne medlemsstat til undstning pa
anmodning af dens politiske myndigheder. Med henblik herpa foretager medlemsstaterne en sam-
ordning i Radet.

2. De nermere regler for Unionens gennemforelse af solidaritetsbestemmelsen i artikel 1-43 fast-
legges ved en europisk afgerelse vedtaget af Radet pa fzlles forslag af Kommissionen og EU-
udenrigsministeren. Nar denne afgerelse har indvirkning pa forsvarsomradet, treffer Radet afgo-
relse i henhold til artikel III-300, stk. 1. Det underretter Europa-Parlamentet herom.

I forbindelse med dette stykke og med forbehold af artikel I11-344 bistds Ridet af Den Udenrigs-
og Sikkerhedspolitiske Komité med stotte fra de organer, der er oprettet som led i den felles sik-
kerheds- og forsvarspolitik, og af den komité, der er nzvnt i artikel III-261, der, nar det er rele-
vant, forelegger Radet fellesudtalelser.

3. For at Unionen og dens medlemsstater skal kunne optrade effektivt, foretager Det Europiske
RA&d regelmassige vurderinger af de trusler, som Unionen star over for.”

I erklering nr. 9, som er tilknyttet forfatningstraktaten, er der anfert folgende:

”Med forbehold af de foranstaltninger, som Unionen vedtager for at opfylde sin solidaritetsfor-
pligtelse over for en medlemsstat, der udsattes for et terrorangreb eller er offer for en naturkata-
strofe eller en menneskeskabt katastrofe, er det ikke hensigten med nogen af bestemmelserne i
forfatningens artikel I-43 og III-329 at anfzgte andre medlemsstaters ret til at velge de mest pas-
sende midler til at opfylde deres egen solidaritetsforpligtelse over for den pigeldende medlems-
stat.”

Desuden er der 1 erklering nr. 39, der er tilknyttet protokol nr. 20 om Danmarks stilling, bl.a.

anfort folgende:
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”Konferencen bemarker desuden, at Danmark pa grundlag af erkleringen fra konferencen til ar-
tikel 1-43 og III-329 erklarer, at dansk deltagelse i tiltag eller retsakter i henhold til artikel 1-43
og I11I-329 vil ske i overensstemmelse med del I og del II i protokollen om Danmarks stilling.”

b) Forholdet til grundloven

Som det fremgar af erklaering nr. 39, vil en europaisk afgarelse 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 I11, kapitel IV, om bl.a. politisamarbejde.

| praksis vil det efter Justitsministeriets opfattelse indebzre, at de bestemmelser i europziske
afgarelser i medfar af artikel 1-43 og 111-329, der vil finde anvendelse for Danmark, vil anga for-
anstaltninger, der som udgangspunkt ogsa vil kunne gennemfares efter forfatningstraktatens arti-
kel 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 raekker ud over civilbeskyttelsesemner.
Imidlertid ma det antages, at det i sa fald vil dreje sig om foranstaltninger, som vedrgrer samar-
bejde mellem medlemsstaternes myndigheder, og som ikke vil kunne have direkte virkning i
forhold til borgere mv. i medlemsstaterne.

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

Som nzvnt vil foranstaltninger i europ&iske afgorelser efter artikel I-43 og III-329 alene finde anven-
delse 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 III, afsnit III, kapitel IV, om bl.a. politisamarbejde. Det er derfor ikke i n@rverende sammenha&ng
relevant at tage stilling til, hvorvidt dansk deltagelse i andre foranstaltninger i sidanne europaiske afga-
relser — det vil sige foranstaltninger, som Danmark i overensstemmelse med protokol nr. 20 ikke delta-
ger i - ville indebare overladelse af befajelser omfattet af grundlovens § 20.

Om forfatningstraktatens artikel III-284 om civilbeskyttelse henvises til pkt. 4.4.11.8., hvor det anta-
ges, at denne bestemmelse alene indebarer, at der etableres et specifikt hjemmelsgrundlag for Unionen
til at regulere et omrdde, som Unionen allerede i medfer af det nuvarende traktatgrundlag (EF-
traktatens artikel 308) kan regulere.

4.4.11.2. Social sikring

a) Det nuvaerende traktatgrundlag
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Det nuvarende traktatgrundlag indeholder i EF-traktatens artikel 42 en bestemmelse om social
sikring i forbindelse med arbejdskraftens fri bevaegelighed. Bestemmelsen har falgende ordlyd:

” Artikel 42

Réadet vedtager efter fremgangsmaden i artikel 251 de foranstaltninger vedrerende social tryghed,
der er nedvendige for at gennemfere arbejdskraftens frie bevagelighed, is@r ved at indfere en
ordning, som ger det muligt at sikre vandrende arbejdstagere og deres ydelsesberettigede paro-
rende:

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

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

b) Forfatningstraktaten

I forfatningstraktatens artikel III-136 er der folgende bestemmelse om social sikring i forbin-
delse med arbejdskraftens frie bevaegelighed:

” Artikel I1I-136

1. P4 omradet social sikring indferes ved europ@iske love eller rammelove de foranstaltninger,
der er nedvendige for at gennemfere arbejdskraftens frie bevagelighed, is@r ved indferelse af en
ordning, som ger det muligt at sikre vandrende arbejdstagere og selvstendige samt deres ydel-
sesberettigede parerende:

a) sammenlagning af alle tidsrum, der i de forskellige nationale lovgivninger tages i betragtning
med henblik pd at indremme og opretholde retten til ydelser og p4 beregning af disse
b) betaling af ydelser til personer, der bor inden for medlemsstaternes omrader.

2.(.)”

Efter bestemmelsen 1 artikel III-136 kan der sdledes ved europaisk lov eller rammelov indferes
foranstaltninger, som er nedvendige for at gennemfore arbejdskraftens frie bevaegelighed. Dis-
se foranstaltninger kan bl.a. omfatte selvstendige og deres ydelsesberettigede parerende, 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.

¢) Forholdet til grundloven
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Som det fremgar af pkt. b, omfatter forfatningstraktatens artikel III-136 ogsa selvstendige, og
bestemmelsen indeb&rer dermed en @&ndring i forhold til EF-traktatens bestemmelse om social
sikring i forbindelse med arbejdskraftens fri bevagelighed.

Der er imidlertid ikke med @&ndringen tale om en udvidelse af Unionens befojelser, idet der
med hjemmel i EF-traktatens artikel 308 allerede er vedtaget forskrifter om social sikring i
forhold til selvst@ndige. Der kan i den forbindelse ogsd henvises til pkt. 4.4.3 ovenfor. Det vil
sige, at der med forfatningstraktatens artikel III-136 alene sker en pracisering af en kompeten-
ce, som Unionen allerede har i medfer af det nuverende traktatgrundlag.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til forfatningstrakta-
tens artikel III-136 ikke forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

Heller ikke det forhold, at der som omtalt under pkt. 4.3.1 ovenfor med forfatningstraktatens
artikel III-136 vil gelde krav om kvalificeret flertal - og ikke enstemmighed - i Radet for at
vedtage retsakter efter bestemmelsen, indebarer efter Justitsministeriets opfattelse, at det er
nedvendigt at falge proceduren i grundlovens § 20. Der henvises i den forbindelse bl.a. til det,
der er anfort under pkt. 2.3.2.1 om overgang fra krav om enstemmighed til krav om flertal.

4.4.11.3. Intellektuelle rettigheder

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

I det nuvarende traktatgrundlag findes der ikke nogen selvstendig bestemmelse om adgang til
at vedtage foranstaltninger, der vedrorer intellektuelle rettigheder. Det herer imidlertid allerede
efter det nuverende traktatgrundlag til et af Unionens mél at gennemfore det indre marked, jf.
EF-traktatens artikel 3, litra ¢, og det antages derfor, at Radet har hjemmel i EF-traktatens
artikel 308 til som led i1 denne méls&tning at vedtage foranstaltninger om intellektuelle rettig-
heder. Der kan i den forbindelse bl.a. henvises til, at Kommissionen 1 2000 har fremsat forslag

til en forordning om EF-patenter med hjemmel 1 EF-traktatens artikel 308.

b) Forfatningstraktaten

I forfatningstraktatens artikel III-176 er der indsat en ny hjemmelsbestemmelse, der vedrerer

intellektuelle ejendomsrettigheder. Bestemmelsen har folgende ordlyd:

” Artikel I1I-176
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Som led i det indre markeds oprettelse eller funktion fastsattes der ved europaiske love eller
rammelove foranstaltninger vedrerende indferelse af europiske beskyttelsesbeviser for at sikre
en ensartet beskyttelse af intellektuelle ejendomsrettigheder i Unionen samt indferelse af centrali-
serede tilladelses-, koordinations- og kontrolordninger p4 EU-niveau.

Sprogordningen for beviserne fasts@ttes ved en europisk lov vedtaget af Radet. Det traffer af-
gorelse med enstemmighed efter hering af Europa-Parlamentet.”

Der vil sdledes med hjemmel i forfatningstraktatens artikel III-176 kunne gennemfores europ-
iske love mv. om indferelse af europ@iske beskyttelsesbeviser for at sikre en ensartet beskyt-
telse af intellektuelle ejendomsrettigheder. Heri vil der kunne fasts®ttes bestemmelser, som
omhandler rettigheder og pligter for personer og virksomheder her i landet, og som vil have
direkte virkning.

c¢) Forholdet til grundloven

Som det fremgar, indebarer forfatningstraktatens artikel III-176 alene, at der etableres et spe-
cifikt hjemmelsgrundlag for Unionen til at regulere et omrade, som Unionen allerede i medfer
af det nuvarende traktatgrundlag (EF-traktatens artikel 308) kan regulere.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til artikel III-176 ikke
forudsa®tter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.11.4. Humanitzer bistand

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

EF-traktaten indeholder et afsnit XX (artikel 177-181) om udviklingsarbejde. Efter artikel 177
og artikel 179 1 EF-traktaten kan Rédet siledes vedtage de nedvendige foranstaltninger med
henblik péd at fremme en baredygtig ekonomisk og social udvikling i udviklingslandene og
serlig 1 de mest ugunstigt stillede blandt disse, en harmonisk og gradvis integration af udvik-
lingslandene 1 verdensgkonomien og bekampelse af fattigdommen i udviklingslandene. Unio-
nen har efter EF-traktatens artikel 181 kompetence til at indgd aftaler med tredjelande som led

1 udviklingssamarbejdet.
Inden for omridet humaniter bistand er der med hjemmel i EF-traktatens artikel 179 vedtaget

en forordning om rehabiliterings- og genopbygningsforanstaltninger til fordel for udviklings-
landene (forordning nr. 2258/96).
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b) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktatens del III, afsnit V, kapitel IV, omhandler bl.a. udviklingssamarbejde og
humanitar bistand. Heri er der i forhold til det nuvaerende traktatgrundlag indsat en sarskilt
hjemmelsbestemmelse om humanitar bistand, jf. forfatningstraktatens artikel I1I-321.

Formalet med Unionens aktiviteter pA omradet humanitar bistand er ifelge artikel III-321, stk.
1, i specifikke situationer at yde bistand, hjalp og beskyttelse til befolkninger i tredjelande, der
er ofre for naturkatastrofer eller menneskeskabte katastrofer, med henblik pa opfyldelse af de
humanitare behov, der opstar i disse forskellige situationer.

Efter artikel III-321, stk. 3, fasts@ttes der ved europaisk lov eller rammelov foranstaltninger
til fastleggelse af rammerne for gennemforelsen af Unionens humanitare bistandsaktiviteter.

Unionen kan efter artikel I1I-321, stk. 4, indgd aftaler med tredjelande og kompetente interna-
tionale organisationer, der kan bidrage til at ni bl.a. mélene i artikel III-321, stk. 1. Bestem-
melsen bergrer ikke medlemsstaternes kompetence til at forhandle i internationale organer og
indgi aftaler.

c¢) Forholdet til grundloven

Den nye sa&rskilte bestemmelse 1 forfatningstraktatens artikel I1I1I-321 om humaniter bistand kan
ikke antages at indeba@re en udvidelse af Unionens befojelser, idet foranstaltninger, der vedre-
rer humaniter bistand, allerede i1 dag vil kunne gennemferes efter bestemmelserne i EF-
traktatens afsnit XX om udviklingsarbejde.

Forfatningstraktatens artikel III-321 indeb@rer derfor alene en pracisering af hjemmelsgrund-
laget for Unionen til at regulere et omrade, som Unionen allerede efter det nuverende afsnit

om udviklingsarbejde 1 EF-traktaten kan regulere.

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

tens artikel III-321 ikke forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.11.5. Energipolitik

a) Det nuvaerende traktatgrundlag
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Det nuvarende traktatgrundlag fastslar i EF-traktatens artikel 3, litra u, at Fzllesskabet bl.a.
skal opné sine méal ved indferelse af foranstaltninger pa energiomradet.

Da EF-traktaten ikke indeholder s@rskilte bestemmelser om energi, har Unionen udformet sin
energipolitik med hjemmel i andre bestemmelser i EF-traktaten. Unionen har siledes med
hjemmel i EF-traktatens artikel 47, stk. 2, 55 og 95 om det indre marked bl.a. vedtaget direk-
tiver om falles regler for det indre marked for elektricitet (senest direktiv nr. 2003/54) og na-
turgas (senest direktiv nr. 2003/55). Radet har desuden - med hjemmel i EF-traktatens artikel
100, hvorefter Radet kan vedtage foranstaltninger, der er afpasset efter den ekonomiske situa-
tion, navnlig hvis der opstar alvorlige forsyningsvanskeligheder med hensyn til visse produkter
- vedtaget et direktiv om foranstaltninger til opretholdelse af naturgasforsyningssikkerheden
(direktiv nr. 2004/67).

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

b) Forfatningstraktaten

Med forfatningstraktatens artikel III-256 fir Unionen en udtrykkelig kompetence til at vedtage
bl.a. europziske love pad energiomridet, herunder for at sikre energimarkedets funktion og
energiforsyningssikkerheden i Unionen. Bestemmelsen 1 artikel I11I-256 har felgende ordlyd:

” Artikel I11-256

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

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

c¢) at fremme energieffektivitet og energibesparelser samt udvikling af nye og vedvarende energi-
kilder.

2. De mél, der er nevnt i stk. 1, skal nds gennem foranstaltninger fastsat ved europziske love el-
ler rammelove, dog siledes at anvendelsen af andre bestemmelser i forfatningen ikke berares
herved. Disse love eller rammelove vedtages efter hering at Regionsudvalget og Det Okonomiske
og Sociale Udvalg.
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Disse europaiske love eller rammelove bergrer ikke en medlemsstats ret til at fasts@tte betingel-
serne for udnyttelsen af dens energiressourcer, dens valg mellem forskellige energikilder og den
generelle sammensatning af dens energiforsyning, jf. dog artikel I11I-234, stk. 2, litra c).

(..)”

c¢) Forholdet til grundloven

Som det fremgéar af pkt. a, antages det, at der er hjemmel i EF-traktaten til at vedtage foran-
staltninger af den karakter, som bliver omfattet af den nye bestemmelse i forfatningstraktatens
artikel II1-256.

Det vil sige, at forfatningstraktatens artikel III-256 alene betyder, at der etableres et specifikt
hjemmelsgrundlag for Unionen pa et omrade, som Unionen allerede antages at have hjemmel

til at regulere.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til forfatningstrakta-
tens artikel II1-256 ikke forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.11.6. Turisme

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

Efter EF-traktatens artikel 3, litra u, skal Fallesskabet bl.a. opnd de maél, der er nevnt 1 EF-

traktatens artikel 2, ved indferelse af foranstaltninger pad omradet for turisme.

EF-traktaten indeholder ikke s&rskilte bestemmelser om turisme, men turisterhvervet er omfat-
tet af traktatens bestemmelser om retten til fri bevegelighed for tjenesteydelser (hotelophold,
forlystelser mv.) og etableringsretten for selvstendige. Turisterhvervet kan saledes reguleres, 1
det omfang der er hjemmel i traktatbestemmelser om det indre marked.

b) Forfatningstraktaten

I forfatningstraktaten er der 1 artikel III-281 indsat en bestemmelse om turisme. Bestemmelsen

har folgende ordlyd:

” Artikel I11-281
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1. Unionen supplerer medlemsstaternes indsats i turistsektoren, is@r ved at fremme konkurrence-
evnen for Unionens virksomheder inden for denne sektor.

Med henblik herpa er méalene 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 europziske love eller rammelove fastszttes der med henblik pd 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 medlemsstaternes love og administrative bestemmel-

”

SEr.

c¢) Forholdet til grundloven

Som det fremgér af pkt. b, vil Unionens befojelser efter forfatningstraktatens artikel I1I1-281
vare afgranset til - med henblik pd at supplere medlemsstaternes indsats i turistsektoren — at
vedtage tilskyndelsesforanstaltninger. Tilskyndelsesforanstaltningerne vil ikke kunne omfatte
harmonisering af medlemsstaternes lovgivning.

Det er derfor Justitsministeriets opfattelse, at der efter artikel III-281 nappe vil kunne fastsat-
tes bestemmelser, som indebarer forpligtelser eller rettigheder for borgere mv. i medlemssta-

terne, og som vil kunne have direkte virkning i forhold til de pagaldende.

P4 den baggrund er Justitsministeriet mest tilbgjelig til at mene, at dansk tilslutning til forfat-

ningstraktatens artikel III-281 ikke forudstter anvendelse af grundlovens § 20.

4.4.11.7. Sport

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

EF-traktaten indeholder ikke bestemmelser, der giver Unionen en sarskilt kompetence inden

for sport.
Sportsudevelse kan vere omfattet af EF-traktatens bestemmelser, 1 det omfang sportsudevelsen

udgoer en gkonomisk virksomhed. EF-domstolen har sdledes flere gange fastsliet, at professio-

nelle sportsudevere er omfattet af traktatbestemmelser om retten til fri bevaegelighed.

- 78 -



Herudover er der med hjemmel i EF-traktatens bestemmelser om bl.a. uddannelse, sundhed og
forskning udfaerdiget resolutioner om idrat og uddannelse, idrat og unge, dopingbeka@mpelse
my.

b) Forfatningstraktaten

I forfatningstraktaten er der indsat en hjemmel i artikel III-282 som grundlag for Unionens
samarbejde om sport, herunder ogsi amatersport.

Efter artikel III-282, stk. 1, litra g, er malet for Unionens indsats pd omradet at udvikle spor-
tens europaiske dimension ved at fremme retf@rdighed og dbenhed i sportskonkurrencer og
samarbejde mellem sportsorganisationer samt ved at beskytte sportsudevernes og is@r de unge
sportsudeveres fysiske og moralske integritet.

Det fremgar endvidere af artikel I11-282, stk. 2, at Unionen og medlemsstaterne skal fremme
samarbejdet med tredjelande og med de internationale organisationer, der beskaftiger sig med
uddannelse og sport, herunder navnlig Europaradet.

For at virkeliggere de omtalte mil kan Unionen efter artikel III-282, stk. 3, fasts&tte tilskyn-
delsesforanstaltninger ved europ&iske love eller rammelove. Sddanne foranstaltninger kan ikke
indebare nogen form for harmonisering af medlemsstaternes love og administrative bestem-
melser.

¢) Forholdet til grundloven

Som det fremgér af pkt. b, vil Unionens befojelser efter forfatningstraktatens artikel III-282
vere afgrenset til - med henblik pé at udvikle sportens europaiske dimension - at vedtage til-
skyndelsesforanstaltninger. Tilskyndelsesforanstaltningerne vil ikke kunne omfatte harmonise-

ring af medlemsstaternes lovgivning.
Det er derfor Justitsministeriets opfattelse, at der efter artikel 11I-282 nappe vil kunne fastsa&t-
tes bestemmelser, som indebarer forpligtelser eller rettigheder for borgere mv. i medlemssta-

terne, og som vil kunne have direkte virkning i forhold til de pagldende.

P4 den baggrund er Justitsministeriet mest tilbgjelig til at mene, at dansk tilslutning til forfat-

ningstraktatens artikel I1I-282 ikke forudstter anvendelse af grundlovens § 20.
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4.4.11.8. Civilbeskyttelse

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

Efter EF-traktatens artikel 3, litra u, skal Fallesskabet bl.a. opna de i EF-traktatens artikel 2
naevnte mal ved indferelse af foranstaltninger p4 omradet for civil beskyttelse. Det antages i
den forbindelse, at Radet har hjemmel i EF-traktatens artikel 308 til at vedtage foranstaltnin-
ger, der vedrarer civilbeskyttelse, jf. herved Rédets beslutning om indferelse af en falles-
skabsordning til fremme af styrket samarbejde om indsatser pa civilbeskyttelsesomridet (be-
slutning nr. 2001/792) og Rédets beslutning om indferelse af et EF-handlingsprogram for ci-
vilbeskyttelse (beslutning nr. 1999/847).

b) Forfatningstraktaten

I forfatningstraktaten er der i artikel III-284 indsat en udtrykkelig hjemmelsbestemmelse om
civil beskyttelse. Bestemmelsen har felgende ordlyd:
” Artikel 111-284

1. Unionen fremmer samarbejde mellem medlemsstaterne for at gore ordningerne for forebyggel-
se af og beskyttelse mod naturkatastrofer eller menneskeskabte katastrofer mere effektive.

Maélene for Unionens indsats er:

a) at stotte og supplere medlemsstaternes tiltag pa nationalt, regionalt og lokalt plan med hensyn
til risikoforebyggelse, beredskab hos indsatspersonellet pa civilbeskyttelsesomradet i med-
lemsstaterne og indsats i tilf®lde af naturkatastrofer eller menneskeskabte katastrofer i Unio-

nen

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

¢) at fremme sammenh&ngen i internationalt arbejde pé civilbeskyttelsesomradet.
2. De foranstaltninger, der er nedvendige for at bidrage til virkeliggorelsen af mélene i stk. 1,

fastszttes ved europziske love eller rammelove, uden at der er tale om nogen form for harmoni-
sering af medlemsstaternes love og administrative bestemmelser.”

¢) Forholdet til grundloven

Bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel III-284 indebarer alene, at der inden for civilbe-

skyttelse etableres et specifikt hjemmelsgrundlag for Unionen til at regulere et omrade, som
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Unionen allerede i medfer af det nuvaerende traktatgrundlag (EF-traktatens artikel 308) kan
regulere.

P4 den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til forfatningstrakta-
tens artikel I11-284 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 III, afsnit I - VIII, om Unionens forskellige

politikomréader.

I det folgende omtales visse tvergiende bestemmelser i forfatningstraktaten, hvor der kan vare
anledning til at redegere for forholdet til grundloven.

4.5.2. Princippet om EU-rettens forrang

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

Princippet om EU-rettens forrang blev fastslaet af EF-domstolen helt tilbage 1 1964.

I medfor af forrangsprincippet skal umiddelbart anvendelige EU-regler anvendes i enhver med-
lemsstat, selv om der findes nationale regler, der strider mod EU-reglerne. Det gelder ogsa,
hvis modstriden matte opstd mellem en EU-regel og en bestemmelse i en national forfatning.
Af forrangsprincippet folger siledes bl.a. en EU-retlig forpligtelse for de retsanvendende myn-
digheder til at anvende en umiddelbart anvendelig EU-regel, selv om reglen strider mod den

nationale forfatning.

Der antages ikke af EU-retten at folge et krav om, at EU-rettens forrang skal sikres gennem

bestemmelser 1 medlemsstaternes forfatninger.

b) Forfatningstraktaten
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Forfatningstraktaten indebarer i artikel I-6 en traktatfastelse af princippet om EU-rettens for-
rang. Bestemmelsen i artikel I-6 har falgende ordlyd:

” Artikel 1-6

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

Der er til bestemmelsen i artikel I-6 knyttet erklering nr. 1 fra regeringskonferencen, hvoref-
ter "konferencen fastslar, at artikel I-6 afspejler Domstolens eksisterende retspraksis”.

P4 den baggrund kan det ikke antages, at en gennemforelse af bestemmelsen i artikel I-6 vil
indebare @ndringer i forrangsprincippets indhold eller rekkevidde. Bestemmelsen indebarer
saledes alene, at forrangsprincippet far et udtrykkeligt traktatmassigt grundlag.

c¢) Forholdet til grundloven

Som anfert blev det EU-retlige forrangsprincip fastsldet i EF-domstolens praksis helt tilbage i
1964, og forholdet mellem grundloven og forrangsprincippet blev derfor allerede vurderet in-
den Danmarks optagelse i EF i 1972.

Forrangsprincippet blev saledes bl.a. udferligt behandlet i 1972-redegorelsen om visse statsret-
lige sporgsmél i forbindelse med en dansk tiltredelse af De Europaziske Fallesskaber, og Ju-
stitsministeriet konkluderede i1 den forbindelse, at forrangsprincippet ikke nedvendiggjorde en

@ndring af grundloven.

I overensstemmelse med Justitsministeriets konklusion udtalte et flertal 1 Folketingets Mar-
kedsudvalg ved Folketingets behandling af lovforslaget om Danmarks tiltredelse af EF, at
sporgsmalet om fellesskabsrettens forrang efter flertallets opfattelse kunne loses pa grundlag af
grundlovens § 20 og tiltredelseslovens § 3 samt dansk rets almindelige regler om forholdet

mellem dansk og international ret, jf. Folketingtidende 1971-72, Tilleg B, sp. 2802.

En traktatfastelse af forrangsprincippet vil som anfert ovenfor under pkt. b ikke indeb&re no-

gen @&ndring af princippets hidtidige indhold eller rekkevidde.
Traktatfestelsen af princippet om EU-rettens forrang indebarer siledes bl.a. hverken en em-

nemassig udvidelse af EU’s kompetence eller en tildeling af nye overstatslige instrumenter til

regulering inden for de eksisterende emneomréader.
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Herudover kan det navnes, at danske myndigheder efter grundloven ville vare forpligtet til at
lade grundloven gi forud for EU-regler, hvis den ekstraordinare situation skulle opsta, at der
blev gennemfort en EU-retsakt, der var uforenelig med grundloven.

Grundlovens § 20 giver siledes - som anfort i Hojesterets afgarelse i Maastricht-sagen - ikke
adgang til at overlade EU’s institutioner befojelser til at fravige bestemmelser i grundloven,
herunder grundlovens frihedsrettigheder, og der findes heller ikke andre regler i grundloven,
som giver mulighed for en sddan fravigelse af grundloven til fordel for traktatmassige forplig-
telser, jf. bl.a. 1972-redegorelsen, side 82.

P4 den ovenfor anferte baggrund rejser traktatfestelsen i artikel 1-6 af forrangsprincippet efter
Justitsministeriets opfattelse ikke spargsmal i forhold til grundloven.

4.5.3. Unionens tiltraedelse af Den Europziske Menneskerettighedskonvention

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

Det folger af EF-Domstolens retspraksis, at de sakaldte ”grundrettigheder” — herunder rettig-
heder efter Den Europziske Menneskerettighedskonvention - herer til de almindelige rets-
grundsatninger, som EF-Domstolen beskytter. I dom af 18. juni 1991 (sag C-260/89, ERT,
Sml. s. 1-2925, premis 41) fastslog EF-Domstolen siledes bl.a. folgende:

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

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

” Artikel 6

2. Unionen respekterer de grundleggende rettigheder, sdledes som de garanteres ved den euro-
paiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettigheder,
undertegnet i Rom den 4. november 1950, og siledes som de folger af medlemsstaternes flles
forfatningsmassige traditioner, som generelle principper for fellesskabsretten.”

b) Forfatningstraktaten
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Det er fastsat i forfatningstraktatens artikel I-9, stk. 3, at de grundleggende rettigheder, som er
garanteret ved Den Europ@iske Menneskerettighedskonvention, og som de folger af medlems-
staternes felles forfatningsmassige traditioner, udger generelle principper i EU-retten. Be-
stemmelsen svarer til indholdet af EU-traktatens artikel 6, stk. 2, saledes som sidstnavnte be-
stemmelse fortolkes af EF-Domstolen.

I forfatningstraktatens artikel 1-9, stk. 2, er det endvidere fastsat, at Den Europaiske Union
tiltreder Den Europaziske Menneskerettighedskonvention. Denne bestemmelse, der er ny i
forhold til det geldende traktatgrundlag, har felgende ordlyd:

” Artikel 1-9

2. Unionen tiltreder den europziske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grund-
leggende frihedsrettigheder. Tiltredelse af denne konvention @ndrer ikke Unionens befojelser
som fastsat i forfatningen.”

Alle Unionens medlemsstater har tiltrddt Den Europ®iske Menneskerettighedskonvention. Ef-
ter konventionen er det alene stater, som kan tiltre&de konventionen. Ved protokol nr. 14 af 13.
maj 2004 til Den Europziske Menneskerettighedskonvention er der imidlertid indsat en be-
stemmelse i konventionens artikel 59, stk. 2, hvoraf det fremgér, at Unionen kan tiltrede kon-
ventionen. Protokollen treder i kraft, nar alle konventionsstater har ratificeret den. Udover
protokollens ikrafttraden vil det vaere nedvendigt at &ndre konventionen pd en rakke punkter,

inden Unionen kan tiltrede konventionen.

32. protokol om Unionens tiltredelse af Den Europaiske Menneskerettighedskonvention er
knyttet til forfatningstraktatens artikel 1-9, stk. 2. Det fremgér af protokollens artikel 1, at afta-
len om Unionens tiltredelse af konventionen skal afspejle nedvendigheden af at bevare Unio-
nens og EU-rettens s&rlige karakteristika. Det er nermere preciseret i samme protokols artikel
2, at aftalen om Unionens tiltredelse skal sikre, at tiltreedelsen hverken berorer Unionens
kompetencer eller institutionernes befgjelser. Aftalen skal endvidere sikre, at Unionens tiltre-
delse ikke vil berore medlemsstaternes situation i forhold til konventionen, navnlig i forhold til
protokollerne hertil, foranstaltninger truffet af medlemsstaterne, der fraviger konventionen i
overensstemmelse med konventionens artikel 15, og forbehold med hensyn til konventionen,

som medlemsstater har taget 1 overensstemmelse med konventionens artikel 57.

Medlemsstaterne vil pa grundlag af Unionens tiltredelse vare forpligtet til at respektere kon-

ventionen og tilknyttede protokoller. Imidlertid vil denne EU-retlige forpligtelse ikke berore
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den enkelte medlemsstats mulighed for selv at tage stilling til spergsmal om forholdet mellem
medlemsstaten og Den Europaiske Menneskerettighedskonvention i tilfelde, der falder uden
for EU-rettens anvendelsesomrade. Som det fremgar af 32. protokol til forfatningstraktaten, vil
Unionens tiltredelse af konventionen siledes ikke indebare @ndringer i forhold til de eventuel-
le forbehold, som medlemsstaterne har taget i forbindelse med deres tiltredelse af konventio-
nen eller de efterfalgende protokoller.

c¢) Forholdet til grundloven

Artikel I-9, stk. 2, i forfatningstraktaten indebarer, at Unionen - som noget nyt i forhold til
det nuvarende traktatgrundlag - fir adgang til at tiltrede Den Europaziske Menneskerettig-
hedskonvention og tilknyttede protokoller.

Unionens tiltredelse af konventionen og tilknyttede protokoller vil ikke medfere, at Unionen
hermed tillegges befojelser til at vedtage foranstaltninger, herunder lovgivningsmassige foran-
staltninger, som der ikke i evrigt er hjemmel til i forfatningstraktaten. Det er saledes udtrykke-
ligt angivet i artikel I-9, stk. 2, at Unionens tiltredelse af Den Europiske Menneskerettig-
hedskonvention ikke @ndrer Unionens befajelser som fastsat i traktaten.

Imidlertid kan det forhold, at Unionen tiltreder konventionen og tilknyttede protokoller, inde-
bare, at de pigxldende regler i Den Europaiske Menneskerettighedskonvention mv. inden for
EU-rettens anvendelsesomrdde far direkte virkning i forhold til borgere mv. i Danmark, jf.
herved pkt. 2.3.2.3, hvor det er omtalt, at aftaler, som Unionen indgdr med andre internatio-

nale organisationer, efter EF-Domstolens praksis kan have direkte virkning 1 medlemsstaterne.

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

tens artikel I-9, stk. 2, foruds@tter anvendelse af grundlovens § 20.

Samtidig bemarkes det, at det forhold, at der vil vere tale om befgjelser omfattet af grundlo-
vens § 20, ikke 1 sig selv er ensbetydende med, at Unionens tiltredelse af konventionen mv.
vil have nogen praktisk betydning. Som anfert ovenfor skal Unionen séledes allerede i dag 1
medfor af EU-traktatens artikel 6, stk. 2, der svarer til indholdet af forfatningstraktatens artikel
9, stk. 3, respektere bl.a. de grundleggende rettigheder, siledes som de garanteres ved Den
Europziske Menneskerettighedskonvention, ligesom konventionens regler i forvejen er en del
af dansk ret, jf. lovbekendtgorelse nr. 750 af 19. oktober 1998, hvorefter Den Europiske

Menneskerettighedskonvention galder her 1 landet.
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4.5.4. Den Europziske Unions Charter om grundleggende rettigheder
4.5.4.1. Generelt om Charteret om grundlaeggende rettigheder
a) Forfatningstraktaten

Den Europaiske Unions Charter om grundleggende rettigheder blev vedtaget som en politisk
erklering af Ridet, Europa-Kommissionen og Europa-Parlamentet p4 Det Europziske RAad i
Nice i december 2000.

Med forfatningstraktaten bliver Den Europ&iske Unions Charter om grundlaggende rettighe-
der en del af traktatgrundlaget. Charteret udger saledes forfatningstraktatens del II.

I charterets preambel er det anfort, at formélet med charteret bl.a. er at ”styrke beskyttelsen af
de grundleggende rettigheder pd baggrund af samfundsudviklingen, de sociale fremskridt og
den videnskabelige og teknologiske udvikling ved at gore disse rettigheder mere synlige i et
charter”.

Rettighederne er inddelt i 6 afsnit: "veerdighed” (artikel 11-61-11-65), "friheder” (artikel 11-66-11-
79), ligestilling” (artikel 11-80-11-86), solidaritet” (artikel 11-87-11-98), "borgerrettigheder” (ar-
tikel 11-99-11-106) og retfeerdighed i retssystemet” (artikel 11-107-11-110). Af konkrete rettighe-
der kan bl.a. na@vnes forbud mod tortur, ret til at indga aegteskab, ytrings- og informationsfrihed,
ret til uddannelse, forbud mod diskrimination pa grund af race, religion mv., ret til sunde arbejds-
forhold og ret til en retfeerdig og offentlig rettergang.

I charterets afsnit VII om ”almindelige bestemmelser vedrerende fortolkning og anvendelse af

charteret” er der fastsat folgende 1 artikel 1I-111:

” Artikel 11-111

1. Bestemmelserne i dette charter er rettet til Unionens institutioner, organer, kontorer og agen-
turer under iagttagelse af nerhedsprincippet samt til medlemsstaterne, dog kun nar de gennemfo-
rer EU-retten. De respekterer derfor rettighederne, overholder principperne og fremmer anven-
delsen 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 anvendelsesomridet 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.”
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Der er endvidere i samme afsnit VII fastsat regler om begr&nsninger i udevelsen af de rettig-
heder og friheder, der anerkendes i charteret, jf. artikel II-112, stk. 1, ligesom der er regler
om charterets forhold til rettigheder fastsat i andre internationale konventioner mv., herunder
Den Europaiske Menneskerettighedskonvention.

Bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel II-112, stk. 5, omhandler gennemforelse af de
bestemmelser i charteret, der indeholder, hvad der betegnes som principper. Som eksempel pa
et sddant princip kan navnes artikel I1I-97 om miljebeskyttelse, hvorefter et hojt miljebeskyttel-
sesniveau og forbedring af miljekvaliteten skal integreres i Unionens politikker og sikres i
overensstemmelse med princippet om en baredygtig udvikling.

Bestemmelsen i artikel 1I-112, stk. 5, har felgende ordlyd:

”Artikel 1I-112

5. De bestemmelser i dette charter, der indeholder principper, kan gennemferes ved lovgiv-
ningsmassige retsakter og gennemforelsesretsakter vedtaget af Unionens institutioner, organer,
kontorer og agenturer og ved retsakter vedtaget af medlemsstaterne, nir de gennemforer EU-
retten, under udevelse af deres respektive kompetencer. De kan kun piberibes over for en dom-
stol i forbindelse med fortolkning af sddanne retsakter og kontrol af disses lovmedholdelighed.”

Af artikel II-113 fremgar endvidere folgende:

” Artikel I1-113

Ingen bestemmelse i dette charter mi fortolkes som en begrensning af eller et indgreb i de
grundleggende menneskerettigheder og frihedsrettigheder, der anerkendes i EU-retten og folke-
retten, i de internationale konventioner, som Unionen eller alle medlemsstaterne er parter i, her-
under den europ&iske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende fri-
hedsrettigheder, samt i medlemsstaternes forfatninger pa disses respektive anvendelsesomrader.”

b) Forholdet til grundloven

Som det fremgar af pkt. a, er det i1 forfatningstraktatens artikel II-111, stk. 2, fastsat, at Den
Europ@iske Unions Charter om grundleggende rettigheder ikke udvider anvendelsesomradet
for EU-retten ud over Unionens kompetencer. Det er endvidere fastsat i artikel II-111, stk. 2,
at charteret hverken skaber nye kompetencer eller nye opgaver for Unionen eller @ndrer ved

de kompetencer og opgaver, der er fastlagt i andre dele af traktaten.
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I overensstemmelse hermed indebarer forfatningstraktatens artikel II-112, stk. 5 - hvorefter de
bestemmelser i charteret, der indeholder principper, kan gennemfores ved retsakter og gen-
nemforelsesretsakter vedtaget af bl.a. Unionens institutioner - ikke i sig selv hjemmel for Uni-
onen til at udstede de navnte retsakter. Bestemmelsen i artikel II-112, stk. 5, skal saledes for-
stds pad den mide, at bl.a. Unionens institutioner kan gennemfore charterets principper i for-
bindelse med udnyttelsen af andre bestemmelser i forfatningstraktaten, der tildeler Unionen
kompetence til at udstede f.eks. retsakter. Der kan i den forbindelse ogsd henvises til bestem-
melsens ordlyd, hvorefter adgangen for Unionens institutioner og organer mv. til at vedtage
retsakter gelder “under udevelse af deres respektive kompetencer”.

P4 den baggrund indebzrer det forhold, at Den Europaiske Unions Charter om grundleggende
rettigheder bliver en del af Unionens traktatgrundlag, efter Justitsministeriets opfattelse ikke, at
der overlades nye befajelser til Unionen. Danmarks tilslutning til forfatningstraktatens del II
kraever derfor ikke anvendelse af grundlovens § 20.

Om forholdet til grundloven bemarkes desuden:

I forfatningstraktatens artikel II-113 er det som n&vnt fastsat, at ingen bestemmelse i charteret
ma medfere en begre&nsning bl.a. i de menneskerettigheder og frihedsrettigheder, der er inde-
holdt i medlemsstaternes forfatninger.

Forfatningstraktaten del II om Den Europ®iske Unions Charter om grundl®ggende rettigheder
vil allerede derfor ikke indeb@re nogen indskra&nkning i de frihedsrettigheder, som borgerne er

sikret efter den danske grundlov.

Det forhold, at danske myndigheder 1 medfor af forfatningstraktatens artikel II-111, stk. 1, vil
vere forpligtet til at respektere bestemmelserne 1 charteret, nir de gennemforer EU-retten, og
at spergsmal herom vil kunne proves af Den Europaiske Unions Domstol, rejser efter Justits-

ministeriets opfattelse heller ikke sporgsmal i forhold til grundloven.

I den forbindelse bemarkes det, at grundloven ikke er til hinder for, at Danmark patager sig
internationale forpligtelser, der rekker videre end grundlovens frihedsrettigheder. Danmark er
sdledes allerede tilsluttet en rekke konventioner mv., der indeholder rettigheder, som gér vide-
re end grundlovens frihedsrettigheder. Det gelder f.eks. Den Europ&iske Menneskerettigheds-
konvention, der ogsé indeholder regler om, at konventionens bestemmelser kan proves af Den

Europaziske Menneskerettighedsdomstol.
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4.5.4.2. Serligt om forholdet mellem Charteret om grundlaeggende rettigheder og den
danske folkekirke

a) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktaten indeholder ingen bestemmelser, der tildeler EU kompetence til at regulere
forholdet mellem kirke og stat. Tvartimod faststtes det udtrykkeligt i forfatningstraktatens
artikel 1-52, stk. 1, at Unionen ikke har kompetence med hensyn til sidanne sporgsmél. Be-

stemmelsen har felgende ordlyd;

” Artikel 1-52

Unionen respekterer og ma ikke anfagte den status, som kirker og religiose sammenslutninger el-
ler samfund har i medlemsstaterne i henhold til national lovgivning.”

Charteret om grundleggende rettigheder indeholder bl.a. bestemmelser om religionsfrihed mv.
I forfatningstraktatens artikel II-70, stk. 1, er der siledes folgende bestemmelse:

” Artikel I1-70
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 udeve sin religion eller tro gennem gudstjeneste, undervisning, andagt og overholdelse
af religiose skikke.”

Der er desuden i forfatningstraktatens artikel II-81 fastsat folgende bestemmelse om ikke-
forskelsbehandling:
” Artikel 11-81
1. Enhver forskelsbehandling pa grund af ken, race, farve, etnisk eller social oprindelse, geneti-
ske anleg, sprog, religion eller tro, politiske eller andre anskuelser, tilhersforhold til et nationalt
mindretal, formueforhold, fedsel, handicap, alder, seksuel orientering eller ethvert andet forhold

er forbudt.

2. Inden for forfatningens anvendelsesomriade og med forbehold af dens s@rlige bestemmelser er
enhver forskelsbehandling p4 grund af nationalitet forbudt.”

Efter forfatningstraktatens artikel II-82 respekterer Unionen endvidere den kulturelle, religiose

og sproglige mangfoldighed.

b) Forholdet til grundloven
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Som det fremgar af pkt. a, tildeles Unionen ikke med forfatningstraktaten befojelser til at regu-
lere forholdet mellem stat og kirke. I forfatningstraktatens artikel 1-52, stk. 1, fasts&ttes det i
overensstemmelse hermed, at Unionen respekterer og ikke mé& anfagte den status, som kirker
og religiose sammenslutninger eller samfund har i medlemsstaterne i henhold til national lov-
givning.

Det folger heraf, at charterets bestemmelser - herunder om ikke-forskelsbehandling i artikel II-
81 - ikke finder anvendelse pa forholdet mellem den danske stat og folkekirken, siledes som
dette forhold bl.a. er fastlagt i grundlovens § 4, hvorefter den evangelisk-lutherske kirke er
den danske folkekirke og som sddan understottes af staten.

P4 den baggrund rejser forfatningstraktaten efter Justitsministeriets opfattelse ikke spergsmal i
forhold til grundlovens regulering af folkekirkens stilling.

4.5.5. Fleksibilitetsbestemmelsen

a) Det nuvaerende traktatgrundlag

EF-traktatens artikel 308 indeholder en generel hjemmelsbestemmelse, der giver Radet adgang
til 1 visse tilfelde at udstede retsakter, hvis andre bestemmelser i traktaten ikke indeholder den
fornedne hjemmel til udstedelsen. Bestemmelsen har felgende ordlyd:

” Artikel 308

Séfremt en handling fra Fallesskabets side viser sig pdkravet for at virkeliggare et af Fallesska-
bets mél inden for fallesmarkedets rammer, og denne traktat ikke indeholder fornedne hjemmel
hertil, udferdiger Radet pa forslag af Kommissionen og efter at have indhentet udtalelse fra Eu-

ropa-Parlamentet med enstemmighed passende forskrifter herom.”

Som det fremgar, kan EF-traktatens artikel 308 kun anvendes, hvis det sker for at virkeliggare
et af Fallesskabets méil. Herudover er det en betingelse, at den pigaldende handling ligger
”inden for fellesmarkedets rammer”. Det indebarer, at handlingen skal ligge inden for de
rammer for Fzllesskabets virke, som fremgar af EF-traktatens gvrige bestemmelser, herunder
navnlig dens bestemmelser om Fallesskabets politikker og opregningen i EF-traktatens artikel
3 og 3a af de enkelte virkeomrader.

EF-traktatens artikel 308 kan kun anvendes til at vedtage foranstaltninger, der vedrerer politik-
omrader, som i dag er fastlagt i EF-traktaten (og ikke i EU-traktaten). Det vil sige, at artikel
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308 ikke kan anvendes med henvisning til de politikomrader, der er fastlagt i EU-traktatens
bestemmelser om det sdkaldte 2. og 3. se@jle-samarbejde.

b) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktatens artikel I-18 - der traeder i stedet for bestemmelsen i EF-traktatens artikel
308 - har felgende ordlyd:

” Artikel I-18

1. Sifremt en handling fra Unionens side forekommer pikravet inden for rammerne af de poli-
tikker, der er fastlagt i del III, for at ni et af malene i forfatningen, og forfatningen ikke indehol-
der forneden hjemmel hertil, vedtager Ministerrddet med enstemmighed pa forslag af Europa-
Kommissionen og med Europa-Parlamentets godkendelse passende foranstaltninger hertil.

2. Europa-Kommissionen geor inden for rammerne af proceduren for kontrol med overholdelsen
af narhedsprincippet i artikel I-11, stk. 3, de nationale parlamenter opmarksom pa forslag, der
fremsattes pa grundlag af nervarende artikel.

3. Foranstaltninger, der vedtages pa grundlag af denne artikel, kan ikke omfatte harmonisering af
medlemsstaternes love og administrative bestemmelser i tilfelde, hvor forfatningen udelukker en
sddan harmonisering.”

Denne fleksibilitetsbestemmelse kan siledes anvendes til at vedtage passende foranstaltninger,
safremt det forekommer pakravet inden for rammerne af de politikker, der er fastlagt i forfat-

ningstraktatens del III, for at na et af malene i forfatningstraktaten.

Anvendelse af artikel I-18 kraver enstemmighed i Radet. Herudover indeb&rer henvisningen 1
artikel 1-18, stk. 2, til proceduren i artikel I-11, stk. 3, om n@rhedsprincippet, at de nationale

parlamenter far indflydelse pa4 Unionens anvendelse af bestemmelsen i artikel I-18.

¢) Forholdet til grundloven

Som anfert kan fleksibilitetsbestemmelsen 1 forfatningstraktatens artikel 1-18 anvendes inden
for rammerne af de politikker, der er fastlagt i traktatens del III. Det vil sige, at en ®ndring af
disse rammer efter omstendighederne kan have betydning for afgrensningen af Unionens befo-
jelser efter forfatningstraktatens artikel 1-18. Om fastleggelsen af rammerne for Unionens poli-
tikker kan der i den forbindelse henvises til pkt. 4.4, hvor der er redegjort for en rekke &n-

dringer af Unionens politikomrader.
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Anvendelse af artikel I-18 foruds&tter desuden, at den pagaldende handling ligger inden for et
af malene i forfatningstraktaten, sdledes at de mal for Unionen, der er fastlagt i forfatnings-
traktaten, ogsi har betydning for afgre&nsningen af artikel I-18. En @ndring af Unionens for-
mal kan derfor efter omstendighederne bevirke en udvidelse af Unionens befojelser, der vil
foruds®tte anvendelse af grundlovens § 20.

I den forbindelse viser en sammenligning af pd den ene side de méal, som er opstillet i EF-
traktaten, og som har betydning for afgre&nsningen af den nuvarende bestemmelse i EF-
traktatens artikel 308, og pa den anden side de mal, som er opstillet i forfatningstraktaten, og
som har betydning for afgre&nsningen af fleksibilitetsbestemmelsen i artikel I-18, at de pageal-
dende forméilsangivelser i meget vidt omfang er sammenfaldende.

Der er dog - ogsd udover variationer af rent sproglig karakter - visse forskelle mellem for-
malsangivelserne i EF-traktatens artikel 2 og forfatningstraktatens artikel I-3.

I modsatning til EF-traktatens artikel 2 n@&vnes det siledes i forfatningstraktatens artikel I-3
om Unionens mal bl.a., at Unionen giver borgerne et omrade med frihed, sikkerhed og retfer-
dighed, at Unionens mal er at fremme freden og sine vardier, og at Unionen i forbindelserne
med den evrige verden forsvarer og fremmer sine vardier og interesser og bidrager til fred,
sikkerhed mv.

Angivelsen af disse forméal i forfatningstraktaten skal navnlig ses 1 sammenha&ng med, at det
hidtidige sakaldte 2. og 3. sgjle-samarbejde om henholdsvis den fazlles udenrigs- og sikker-
hedspolitik og en ra&kke retlige og indre anliggender - det vil sige samarbejdsomréder, der
ikke er omfattet af EF-traktatens anvendelsesomrade - med forfatningstraktaten bliver en del af
én samlet traktat for medlemsstaternes samarbejde. Det betyder ogsa, at fleksibilitetsbestem-
melsen 1 forfatningstraktatens artikel I-18 - 1 mods®tning til EF-traktatens artikel 308 - vil
kunne anvendes inden for rammerne af de politikker og mél 1 forfatningstraktaten, der er om-

fattet af det hidtidige 2. og 3- sejle-samarbejde.

Forfatningstraktatens bestemmelser om den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik indeholder ikke
hjemmel til at vedtage foranstaltninger, der indebzrer en harmonisering af medlemsstaternes love mv.,
og som anfort under pkt. 4.4.10 ma det antages, at der ikke i medfer af forfatningstraktatens del III,
afsnit IV, kapitel II, om den fzlles udenrigs- og sikkerhedspolitik vil vere hjemmel til at gennemfore
bestemmelser med direkte virkning i forhold til borgere mv. i medlemsstaterne. Da forfatningstrakta-
tens artikel I-18, stk. 3, fastsatter, at der ikke efter artikel I-18 kan vedtages foranstaltninger i tilfzlde,
hvor traktaten udelukker en sddan harmonisering, mé det i den forbindelse endvidere antages, at der
ikke i artikel I-18 vil vere hjemmel til inden for rammerne af den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik
at vedtage foranstaltninger med direkte virkning i forhold til borgere mv. i medlemsstaterne.
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Om Danmarks stilling i forhold til samarbejde, som har indvirkning pa forsvarsomradet, eller som ved-
rorer en rekke retlige og indre anliggender omfattet af forfatningstraktatens del III, afsnit III, kapitel
IV, 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 anforte kan der ogsi peges pa visse andre forskelle mellem formalsangi-
velserne 1 EF-traktatens artikel 2 og forfatningstraktatens artikel 1-3.

I forfatningstraktatens artikel I-3 angives det sdledes eksempelvis, at Unionen sikrer den euro-
p&iske kulturarvs beskyttelse og udvikling, og at Unionen fremmer videnskabelige og teknolo-
giske fremskridt. Imidlertid findes der allerede i EF-traktaten specifikke bestemmelser om dis-
se omrader, jf. EF-traktatens afsnit XII om kultur, der bl.a. omtaler den flles kulturarv, samt
EF-traktatens afsnit XVIII om forskning og teknologisk udvikling. Der vil derfor allerede i dag
inden for rammerne af de formdl, der er angivet i EF-traktatens artikel 2, bl.a. vaere 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 I-3 i modsatning til EF-
traktatens artikel 2 er en udtrykkelig og specifik angivelse af, at de pig®ldende omrader herer
til Unionens mél, kan derfor n@ppe antages i sig selv at udvide Unionens befojelser efter for-
fatningstraktatens artikel 1-3 i forhold til de befojelser, der falder inden for EF-traktatens arti-
kel 308.

Det kan dog ikke afvises, at der — pa de netop navnte omrader eller pd andre omrader inden
for Unionens samarbejde - vil kunne vare tilfelde, hvor forskellene mellem formalsbestem-
melsen i EF-traktatens artikel 2 og forfatningstraktatens artikel I-3 kan have betydning for af-
grensningen af fleksibilitetsbestemmelsen i forfatningstraktatens artikel I-18 i forhold til be-
stemmelsen i EF-traktatens artikel 308. I den forbindelse bemarkes det ogsa, at det — ligesom
med hensyn til den generelle hjemmelsbestemmelse i EF-traktatens artikel 308 - folger af ka-
rakteren af fleksibilitetsbestemmelsen i forfatningstraktatens artikel 1-18, at det ikke pa for-
hand er muligt pracist at angive, i hvilke konkrete tilfelde der vil vise sig at vare grundlag for
at anvende bestemmelsen.

P4 den anferte baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at dansk tilslutning til forfatnings-
traktatens artikel I-18 ber ske efter grundlovens § 20.

Der kan i den forbindelse rejses det sporgsmél, om bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel

I-18 opfylder bestemthedskravet i grundlovens § 20, hvorefter overladelse af befojelser kan ske
i nermere bestemt omfang. Herom bemarkes folgende:
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For at kunne anvende forfatningstraktatens artikel I-18 er det ikke tilstrekkeligt, at dette er
pakravet for at virkeliggare et af Unionens mal. Foranstaltningen skal herudover ligge inden
for rammerne af de politikker, der er fastlagt i forfatningstraktatens del III.

Bestemmelsen i artikel I-18 er en del af en ordning, der bygger pa princippet om tildelte kom-
petencer, jf. herved forfatningstraktatens artikel I-11, stk. 1 og 2, og pkt. 3.1 ovenfor. Det vil
sige, at bestemmelsen ikke kan anvendes som hjemmel for udvidelse af Unionens kompetence-
omrade udover den generelle ramme, der folger af forfatningstraktatens bestemmelser som
helhed, herunder navnlig de bestemmelser der fastlegger Unionens virke og opgaver.

I overensstemmelse med det, der er anfort om den dagzldende bestemmelse i EF-traktatens
artikel 235 - nu artikel 308 - i Hojesterets dom i den sikaldte Maastricht-sag, er det derfor
Justitsministeriets opfattelse, at bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel I-18 ikke kraenker
bestemthedskravet i grundlovens § 20.

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

a) Forfatningstraktaten

I pkt. 4.3.1 er det omtalt, at forfatningstraktatens pd visse omrader indebzrer, at der sker
overgang fra krav om enstemmighed til krav om kvalificeret flertal ved stemmeafgivning 1 R&-
det.

Herudover indeholder forfatningstraktaten i artikel IV-444 en bestemmelse, der giver Det Eu-
ropxiske Rad mulighed for pé et senere tidspunkt med enstemmighed at @ndre visse procedu-
reregler 1 forbindelse med Unionens beslutningstagen. Den nevnte bestemmelse 1 artikel IV-
444, har felgende ordlyd:

” Artikel 1V-444
1. Nar Rédet i henhold til del III treffer afgorelse med enstemmighed pé et bestemt omride eller
i et bestemt tilfelde, kan Det Europ®iske Rad vedtage en europaisk afgerelse, der gor det muligt

for Radet at treffe afgorelse med kvalificeret flertal pd dette omrade eller i dette tilfzlde.

Dette stykke galder ikke for afgerelser, der har indvirkning pd militer- eller forsvarsomradet.
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2. Néar europiske love og rammelove i henhold til del III skal vedtages af Radet efter en sa@rlig
lovgivningsprocedure, kan Det Europ@iske Rad vedtage en europaisk afgerelse, der gor det mu-
ligt at vedtage sddanne love eller rammelove efter den almindelige lovgivningsprocedure.

3. Ethvert initiativ, som Det Europ®iske Rad tager pa grundlag af stk. 1 eller 2, fremsendes til
de nationale parlamenter. Hvis et nationalt parlament gor indsigelse inden for en frist pi seks
méaneder efter denne fremsendelse, vedtages den i stk. 1 eller 2 n@vnte europziske afgarelse ik-
ke. Hvis der ikke gores indsigelse, kan Det Europaiske Rad vedtage den pag®ldende afgorelse.

I forbindelse med vedtagelsen af de europ®iske afgerelser, der er n@vnt i stk. 1 og 2, treffer Det
Europziske Rad afgerelse med enstemmighed, nir Europa-Parlamentet har givet sin godkendelse
med et flertal af sine medlemmer.”

Som det fremgar, kan Det Europaiske Rad pa grundlag af artikel IV-444 vedtage en europaisk
afgerelse om, at der skal ske en fravigelse af de procedureregler, der efter forfatningstraktaten
ellers galder for Radets beslutninger i henhold til de befojelser, der er fastsat i forfatningstrak-
tatens del III. Der kan med en s&dan afgerelse vare tale om, at der indferes krav om kvalifice-
ret flertal i stedet for enstemmighed, eller at den almindelige lovgivningsprocedure (artikel III-
396) skal folges i stedet for en s@rlig lovgivningsprocedure fastsat i traktatens del III. En afge-
relse om at fravige de pig&ldende procedureregler krever efter bestemmelsen i artikel 1V-444
Europa-Parlamentets godkendelse og forudsatter desuden, at et nationalt parlament i en med-
lemsstat ikke gor indsigelser.

Udover den generelle bestemmelse i artikel IV-444 indeholder forfatningstraktaten pa srlige
omrader bestemmelser om mulighed for, at Det Europ@iske Rad eller Radet kan beslutte at
fravige procedureregler ved at g& fra krav om enstemmighed til krav om kvalificeret flertal
eller ved at indfore den almindelige lovgivningsprocedure i stedet for en sa&rlig lovgivnings-
procedure. Der henvises i den forbindelse til artikel III-210, stk. 3, om dele af social- og ar-
bejdsmarkedspolitikken, artikel 11I-234, stk. 2, om dele af miljopolitikken og artikel II1-269,
stk. 3, om dele af civilretten, der vedrorer muligheden for overgang til den almindelige beslut-
ningsprocedure, samt artikel I-55, stk. 4, om den flerdrige finansielle ramme, artikel III-300,
stk. 3, og artikel 1II-422, stk.1, om et forsterket samarbejde, der vedrorer muligheden for

overgang til kvalificeret flertal.
b) Forholdet til grundloven
En befojelse anses efter grundlovens § 20 for overladt ogsa 1 de tilfzlde, hvor udevelsen af de

pagxldende befojelser krever enstemmighed 1 den mellemfolkelige myndighed, jf. pkt. 2.3.2.1
ovenfor.
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Der er derfor ikke tale om, at der med en afgerelse truffet i medfer af forfatningstraktaten om
at gi fra krav om enstemmighed til krav om kvalificeret flertal sker overladelse af yderligere
befajelser efter grundloven til Unionen.

Som folge heraf er der heller ikke tale om, at Unionen med en s&dan beslutning selv kan be-
slutte omfanget af de befojelser, der anses for overladt til Unionen. En s&dan ordning ville i
givet fald vare i strid med bestemthedskravet i grundlovens § 20, jf. ovenfor under pkt. 2.3.3.

Heller ikke bestemmelser som bl.a. forfatningstraktatens artikel 1V-444, stk. 2, der efter ner-
mere fastsatte regler giver Det Europ@iske Rad adgang til at vedtage, at europ&iske love eller
rammelove skal vedtages efter den almindelige lovgivningsprocedure i stedet for en s&rlig lov-
givningsprocedure, giver anledning til spergsmal i forhold til grundloven. Der er siledes alene
tale om en adgang til inden for de anforte rammer at beslutte, p4 hvilken mide Unionen skal
udeve sine befojelser.

P4 den anferte baggrund giver de n&vnte bestemmelser i forfatningstraktaten, herunder artikel
IV-444, efter Justitsministeriets opfattelse ikke anledning til spergsmal i forhold til grundloven.

4.5.7. Forenklet revisionsprocedure for fremtidige sendringer af dele af forfatningstrakta-
ten

a) Forfatningstraktaten

Forfatningstraktatens artikel 1V-443 omhandler den almindelige procedure for fremtidige trak-
tatendringer. Det er 1 bestemmelsen bl.a. fastsat, at fremtidige traktatendringer — ligesom ef-
ter de geldende regler 1 EU-traktatens artikel 48 - for at treede 1 kraft skal ratificeres af alle
medlemsstater i1 overensstemmelse med deres forfatningsmassige bestemmelser, jf. artikel IV-
443, stk. 3.

Herudover indeholder forfatningstraktatens artikel IV-445 en sakaldt forenklet revisionsproce-
dure for fremtidige @ndringer af forfatningstraktatens del III, afsnit III, om Unionens interne

politikker. Bestemmelsen 1 artikel 1V-445 har felgende ordlyd:

” Artikel IV-445
1. Enhver medlemsstats regering, Europa-Parlamentet eller Kommissionen kan forelegge Det

Europiske Rad forslag til revision af alle eller en del af bestemmelserne i del III, afsnit III, ved-
rerende Unionens interne politikker og foranstaltninger.
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2. Det Europ=iske Rad kan vedtage en europisk afgerelse om @&ndring af alle eller en del af be-
stemmelserne i del III, afsnit III. Det Europziske Rad treffer afgorelse med enstemmighed efter
horing af Europa-Parlamentet og Kommissionen samt Den Europ&iske Centralbank i tilfzlde af
institutionelle @ndringer pa det monetere omrade.

Neavnte europxiske afgorelse treder forst i kraft, nir medlemsstaterne har godkendt den i over-
ensstemmelse med deres forfatningsmassige bestemmelser.

3. Den europziske afgerelse, der er nevnt i stk. 2, kan ikke udvide de kompetencer, der er til-
delt Unionen ved denne traktat.”

Bestemmelsen i artikel 1V-445 giver kun mulighed for at @ndre bestemmelser i traktatens del
III, afsnit III, om Unionens interne politikker. Den forenklede procedure for @ndring af trakta-
ten, som bestemmelsen regulerer, kan derfor ikke anvendes i forhold til bl.a. reglerne i trakta-
tens del I, afsnit IV, om Unionens institutioner og organer eller reglerne om Unionens funkti-
onsmade 1 del III, afsnit VI.

b) Forholdet til grundloven

Som det fremgar, krever den forenklede traktatendringsprocedure — ligesom den almindelige
procedure ved traktatendringer - enighed blandt medlemsstaterne samt efterfalgende godken-
delse i alle medlemsstater i overensstemmelse med deres forfatningsmassige bestemmelser.
Bestemmelsen i forfatningstraktatens artikel IV-445 om en forenklet traktatendringsprocedure
indebzrer saledes ikke nogen fravigelse af den almindelige godkendelsesprocedure, der skal

gennemfores 1 de enkelte medlemsstater 1 forbindelse med eventuelle traktatendringer.

En europzisk afgerelse efter artikel IV-445 om @ndringer af bestemmelser i forfatningstrakta-
tens del III, afsnit III, kan ikke udvide de kompetencer, der tilkommer Unionen efter forfat-
ningstraktaten, jf. artikel IV-445, stk. 3. I overensstemmelse hermed ma det i almindelighed
antages, at en anvendelse af den forenklede traktatendringsprocedure ikke vil kunne rejse

sporgsmal om iagttagelse af grundlovens § 20.

Hvis der undtagelsesvist matte opsté tilfelde, hvor en afgerelse efter artikel 1V-445 vil ned-
vendiggoere iagttagelse af grundlovens § 20, bar § 20-proceduren i sa fald gennemfores pa det
tidspunkt, hvor afgerelsen som anfert ovenfor skal godkendes efter de enkelte medlemsstaters

forfatningsmassige bestemmelser.
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4.6. Serligt om Fereerne og Gronland

Fareernes status i forhold til forfatningstraktaten fremgar af bestemmelsen i forfatningstrakta-
tens artikel IV-440, stk. 6, sammenholdt med stk. 4. I stk. 4 fastslas det saledes, at traktaten
finder anvendelse pi de europziske omrader, hvis udenrigsanliggender varetages af en med-
lemsstat, og i stk. 6 fastslas det som en undtagelse herfra, at traktaten bl.a. ikke finder anven-
delse pa Faroerne.

Grenlands status fremgér af artikel 1V-440, stk. 3, der gor forfatningstraktatens s&rlige associ-
eringsordning anvendelig pd de lande og territorier, som er opregnet i bilag II til traktaten —
herunder Gronland. Reglerne for de oversgiske lande og territoriers associering er u@ndrede.
Den sarlige bestemmelse i den nug®ldende traktat om, at associeringsreglerne finder anven-
delse i forhold til Grenland, medmindre andet folger af protokollen om den s&@rlige ordning for
Grenland, er ligeledes opretholdt, jf. protokol nr. 30 til forfatningstraktaten.

Som protokol nr. 15 er optaget den allerede g&ldende protokol om visse opgaver, der udferes
af Danmarks Nationalbank. Denne protokol indebarer, at Danmarks Nationalbank fortsat vil
kunne lose sine opgaver i forhold til de dele af Kongeriget Danmark, der ikke udger en del af
Unionen, sifremt Danmark maétte opha&ve sit forbehold om deltagelse i tredje fase af Den Qko-
nomiske og Monetere Union.

Forfatningstraktatens artikel IV-440, stk. 7, indeholder herudover en s&rlig bestemmelse, der
indebzrer, at Det Europaiske Rad pé initiativ af den berorte medlemsstat kan vedtage en afgo-
relse om @&ndring af den status, som g&lder for de oversoiske lande og territorier, der er knyt-

tet til Unionen - herunder - efter onske fra Gronlands landsstyre - ogsd Grenland.

P4 den anforte baggrund rejser forfatningstraktaten efter Justitsministeriets opfattelse ikke
sporgsmal 1 forhold til grundloven som folge af Feroernes og Gronlands sarlige stilling uden

for Den Europ@iske Union.

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

Under pkt. 4.2 - 4.5 er der foretaget en gennemgang af en rekke bestemmelser 1 forfatnings-
traktaten. Som det bl.a. fremgar heraf, forudsatter visse bestemmelser i forfatningstraktaten
efter Justitsministeriets opfattelse, at proceduren i grundlovens § 20 anvendes. Det skyldes, at
Unionen med de pagaldende bestemmelser far overladt yderligere befojelser, som efter grund-

loven tilkommer rigets myndigheder.
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Det er Justitsministeriets opfattelse, at der ikke ud over det, der er anfort under pkt. 4.4 - 4.5,
med forfatningstraktaten sker overladelse til Unionen af yderligere befajelser, som efter grund-
loven tilkommer rigets myndigheder.

P4 grund af den fortolkningstvivl, der kan knytte sig bade til bestemmelserne i det nuvarende
traktatgrundlag og til bestemmelserne i forfatningstraktaten, kan det imidlertid ikke med fuld-
stendig sikkerhed afvises, at der pa enkelte andre omrader kan vise sig at vare tale om en vis
yderligere, meget begranset overladelse af befojelser. Imidlertid har dette ikke i den forelig-
gende sammenhang selvstendig betydning. Det skyldes, at forfatningstraktaten som navnt
indeholder bestemmelser, hvis gennemforelse i Danmark forudsatter iagttagelse af proceduren
i grundlovens § 20. Ved at anvende denne procedure for alle dele af forfatningstraktaten, hvor
Danmark deltager i Unionens samarbejde, vil der sdledes ikke opstd spergsméal om, hvorvidt
den korrekte procedure efter grundloven er blevet fulgt, sifremt ogsd andre traktatbestemmel-
ser end dem, der efter Justitsministeriets opfattelse nedvendigger en § 20-procedure, efterfol-
gende maétte vise sig at indebare overladelse i grundlovens § 20’s forstand.

4.8. Sammenfattende om, hvorvidt en procedure efter grundlovens § 20 er tilstraekkelig

Som navnt ovenfor under pkt. 4.7 nedvendigger dansk tilslutning til forfatningstraktaten an-
vendelse af den sa@rlige bestemmelse i grundlovens § 20.

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

af grundloven.

En razkke af disse sporgsmil 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 ”forfat-
ning”, efter Justitsministeriets opfattelse ikke rejser spergsmaél i forhold til grundloven. Forfat-
ningstraktaten 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 treder

1 stedet for de nationale forfatninger, herunder den danske grundlov. Desuden indebarer det
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anforte, at forfatningstraktaten lever op til kravet i grundlovens § 20 om at vare en “overens-
komst med andre stater”, jf. pkt. 4.2 ovenfor.

Endvidere er det under pkt. 4.5 bl.a. omtalt, at forfatningstraktatens bestemmelse om det s-
kaldte forrangsprincip inden for EU-retten samt traktatens bestemmelser om Den Europziske
Unions Charter om grundlaggende rettigheder heller ikke kan antages at rejse spergsmal i for-
hold til grundloven.

Udover det, der er anfort under pkt. 4.2- 4.5 ovenfor, vil der som led i en sammenfattende
vurdering af, om dansk tiltredelse af forfatningstraktaten kan ske inden for grundlovens ram-
mer, kunne rejses sporgsmal om, hvorvidt forfatningstraktaten opfylder bestemthedskravet i
grundlovens § 20, samt om forfatningstraktaten lever op til grundlovens foruds&tning om
Danmark som en selvstendig stat og en foruds@tning om demokratisk styreform. Herom be-
merkes folgende:

Efter grundlovens § 20 kan befgjelser kun overlades i “n@&rmere bestemt omfang”. Betydnin-
gen af dette bestemthedskrav er belyst i Hojesterets dom i Maastricht-sagen, jf. ovenfor under
pkt. 2.3.3. med omtale af dommen. Som det her er omtalt, udtalte Hojesteret, at udtrykket
“narmere bestemt omfang” mé forstas saledes, at der skal foretages en positiv afgrensning af
de overladte befajelser dels med hensyn til sagsomrader, dels med hensyn til befajelsernes ka-
rakter. Hajesteret udtalte endvidere, at afgrensningen skal gore det muligt at vurdere suvera-
nitetsafgivelsens omfang, men at sagsomraderne kan beskrives i rummelige kategorier, og at
det ikke kan kraves, at omfanget af suver@nitetsafgivelsen er angivet sa pracist, at der ikke
kan blive tale om sken eller fortolkningstvivl. De overladte befojelser kan efter dommen angi-
ves ved henvisning til en traktat. Herudover udtalte Hojesteret, at udtrykket "na@rmere bestemt
omfang” ikke kan forstas siledes, at befgjelser, der efter grundloven tilkommer rigets myndig-
heder, kun kan overlades til en international organisation i begrenset — det vil sige mindre —

omfang.

Efter Justitsministeriets opfattelse lever forfatningstraktatens bestemmelser op til bestemtheds-
kravet 1 grundlovens § 20. Forfatningstraktaten videreforer sdledes princippet om kompetence-
tildeling, hvorefter Unionen handler inden for rammerne af de befojelser, som medlemsstater-
ne har tildelt den 1 forfatningstraktaten, med henblik pa at opfylde de mal, der er fastsat i trak-
taten, jf. forfatningstraktatens artikel I-11. Forfatningstraktaten indeholder endvidere en angi-
velse af de sagsomrader eller emneomréider, pa hvilke institutionerne kan udeve deres befgjel-

ser, og en angivelse af befojelsernes karakter. Sarligt om forholdet mellem bestemthedskravet
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i grundlovens § 20 og den sakaldte fleksibilitetsbestemmelse i forfatningstraktatens artikel 1-18
henvises desuden til pkt. 4.5.5 ovenfor.

Som anfert i Hejesterets dom i Maastricht-sagen mé det anses for forudsat i grundloven, at der
ikke kan ske overladelse af befojelser i et sidant omfang, at Danmark ikke l&ngere kan anses
for en selvstendig stat. Hajesteret udtalte i dommen, at fastleggelsen af grenserne herfor i
helt overvejende grad mé bero pa overvejelser af politisk karakter. Hajesteret fandt det endvi-
dere “utvivlsomt”, at der med tiltredelsesloven ikke er afgivet suver@nitet til Fellesskabet i et
sddant omfang, at det er i strid med den anferte foruds@tning i grundloven, jf. pkt. 2.3.3 oven-
for.

P4 den baggrund er der efter Justitsministeriets opfattelse ikke grundlag for at antage, at dansk
tilslutning til forfatningstraktaten indebarer, at Danmarks medlemskab af Unionen herefter vil
kunne stride mod grundlovens foruds@tning om Danmark som en selvstendig stat.

Med hensyn til spergsmélet om en foruds@tning i grundloven om demokratisk styreform udtal-
te Hojesteret i dommen i Maastricht-sagen, at ”"enhver overladelse af dele af Folketingets lov-
givningskompetence til en international organisation vil indeb&re 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 s& vidt angar EF-traktaten bemarkede Hgjesteret,
at lovgivningskompetence ”i forste rekke [er] overfort til Radet, i hvilket den danske regering
- under ansvar over for Folketinget - kan gore sin indflydelse galdende”, og at det "ma anses
for overladt til Folketinget at tage stilling til, om regeringens deltagelse 1 EF-samarbejdet ber
vere betinget af yderligere demokratisk kontrol”. Hgjesteret fandt “heller ikke 1 denne hen-

seende noget grundlag for at anse tiltredelsesloven for grundlovsstridig”.

Efter Justitsministeriets opfattelse sker der ikke med forfatningstraktaten @ndringer i forhold til
det nuvarende traktatgrundlag af en siddan karakter, at der opstar modstrid med de netop
navnte synspunkter, der er anfort i Hojesterets dom. Det bemarkes herved bl.a., at den over-
ladte lovgivningskompetence ogsé efter forfatningstraktaten i forste rakke vil ligge hos Radet —

efter en procedure, der udover Radet ogsé inddrager navnlig Europa-Parlamentet.
5. Sammenfatning
Justitsministeriet har i1 samarbejde med Statsministeriet og Udenrigsministeriet overvejet nogle

forfatningsretlige spergsmal, som Danmarks ratifikation af forfatningstraktaten kan give anled-

ning til.
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Formalet hermed har navnlig varet at vurdere i, hvilket omfang der med forfatningstraktaten
sker overladelse til Unionen af befajelser, der efter grundloven tilkommer rigets myndigheder,
saledes at gennemforelsen i dansk ret af forfatningstraktaten skal ske efter proceduren i grund-
lovens § 20, stk. 2.

Det er Justitsministeriets opfattelse, at Unionen med forfatningstraktaten far overladt visse
yderligere befojelser omfattet af grundlovens § 20. I den forbindelse er det endvidere Justits-
ministeriets opfattelse, at Danmarks tilslutning til forfatningstraktaten kan ske inden for ram-
merne af grundlovens § 20.

Sammenfattende finder Justitsministeriet derfor, at iagttagelse af proceduren i grundlovens §

20 vil vere nedvendig og tilstrekkelig i forbindelse med dansk tilslutning til forfatningstrakta-
ten.
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