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Forord,

Traktaten om Den Europaziske Union blev undertegnet i
Maastricht den 7. februar 1992.

Justitsministeriet har i samarbejde med en rekke andre
ministerier overvejet visse statsretlige spergsmal, som
Danmarks tiltradelse af Traktaten kan give anledning
£il. o,

Formalet med disse dreftelser har navnlig varet at fa
foretaget en statsretlig vurdering af, under hvilke
betingelser Dammark kan tilslutte sig Den Europaiske

Union.

Resultatet af disse overvejelser fremlagges i det fel-

gende.
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RESUME
Notatet er inddelt i to afsnit.

I afsnit 1 omtales bestemmelsen i grundlovens § 19,
der regulerer spergsmialet om indgdelse og opfyldelse
af traktater. Dernest omtales bestemmelsen i grund-
lovens § 20, som indeholder hjemmel til pa visse be-
tingelser at overlade befojelser til mellemfolkelige
organer. Gennemgangen af bestemmelserne i grundlo- g
vens §§ 19 og 20 bygger pd Justitsministeriets rede-
gerelse fra 1972 om visse statsretlige spergsmal i
forbindelse med Danmarks tiltradelse af De Europsi-
ske Fallesskaber og p& nyere statsretlig litteratur.

I afsnit 2 foretages en gennemgang af Traktaten om
Den Europaiske Union med henblik pad at undersege
visse statsretlige spergsmal, som Danmarks tiltra-
delse af traktaten kan give anledning til. Notatet
gennemgdr ferst de bestemmelser i traktaten, som ta-
ger sigte pa at =zndre E@F-traktaten (sejle 1).

Om @&ndringerne i art. 1-3 og indsattelsen af afsnit
om nye samarbejdsomrader, anferes det i pkt.
2.3.1., at #ndringerne vil kunne tankes at bevirke
en vis udvidelse af EF s befejelser. NAr dette sam-
menholdes med, at det ikke er ganske utvivlsomt, i
hvilket omfang den geldende E@QF-traktat giver hjem-
mel til at udfardige retsakter p& flere af de nye
omréder i art. 3‘og 3 A, er det Justitsministeriets
sammenfattende vurdering, at man i den foreliggende
situation ber anvende proceduren i grundlovens §
20.

1



I pkt. 2.3.2. foretages der i relation til disse
@endringer en vurdering af, om overladelsen af befo-
jelser til EF fortsat kan anses at ske "i nermere
bestemt omfang". Det fremgér af afsnittet, at over-
‘ladelsen af de befojelser, som kan udeves i medfer
af art. 235, efter Justitsministeriets opfattelse
ogsa i forhold til den nye formulering af art. 2 og
3 ma anses for at finde sted "i narmere bestemt om-
fang" og derfor wvil kunne ske efter proceduren i

grundlovens § 20.

I pkt. 2.3.4. gennemgéds traktatens bestemmelser om
unionsbhorgerskab. Det anferes i dette afsnit, at dei™y
efter Justiisministeriets opfattelse er narliggende |
at antage, at de EF-retsforskrifter, som kan udste-
des om unionsborgeres valgret og valgbarhed ved lo-
kalvalg cg valg til Europaparlamentet, wvil kunne va-
re forordninger eller direktiver, der vil kunne bli-
ve anset for umiddelbart anvendelige i overensstem-
melse med EF-rettens almindelige regler herom. Ju-
stitsministeriet konkluderer derfor, at en dansk
tilslutning til traktatens bestemmelser om valgret

og valgbarhed formentlig vil forudsztte anvendelse

af proceduren i grundlovens § 20.

Ifolge traktatens art. 100 C udpeger Radet de tred
jelande, hvis statsborgere skal vere i besiddelse af
visum ved passage af medlemsstaternes ydre graznser.
Bestemmelsen gennemgds i afsnit 2.3.5., hvor det an-
tages, at de bestemmelser, som vil kunne fastsattes
i medfor af art. 100 C, efter omstzndighederne vil
kunne vare umiddelbart anvendelige, sdledes at de
direkte over for de danske myndigheder kan péberdbes
af en udlending, som ensker at indrejse i Danmark.
Der wvil derfor efter Justitsministeriets opfattelse

vere tale om en § 20-situation.

I pkt. 2.3.6. gennemgas traktatens bestemmelser om




det eokonomiske og monet&re samarbejde.

I pkt. 2.3.6.4.2. behandles art. 105 A om overla-
delse af befwejelser pd seddel- og mentomradet. Ju-

- stitsministeriet finder efter en gennemgang af be-
stemmelsen, at tilslutning til traktatens art. 105 A
ikke forudsztter anvendelse af proceduren i grundlo-
vens § 20.

Justitsministeriet finder, at det umiddelbart md fo-
rekomme tvivlsomt, om EF allerede i dag ville kunne
. udeve befejelser af en karakter som bestemt i art.
109, stk. 3. Ifelge art. 109, stk. 3 kan Falleskabeg.
fra overgangen til tredje fase indgd aftaler om mo—9
nete@re spergsmal eller sporgsmidl vedrerende valuta-
kursordninger med en eller flere stater eller inter-
nationale organisationer. Aftaler, som er indgdet i
henhold til art. 109, stk. 3, er ifolge bestemmelsen
bindende for Den Europziske Centralbank, Fazllesska-

- bets institutioner og medlemsstaterne. Under hensyn
til den navnte tvivl er Justitsministeriet mest til-
bejelig til at antage, at damsk tilslutning hertil
forudsatter anvendelse af grundlovens § 20.

Ved overgangen til tredije fase af Den @konomiske 0g
Monetare.Union kan Den Europaiske Centralbank i med-"
for af Statuttens art. 34, jf. traktatens art. 108
A, udeve en rakke n®rmere fastlagte befejelser over
for bl. a. kreditinstitutter i medlemsstaterne. Dis-
se befejelser kan vere umiddelbart anvendelige. I
pkt. 2.3.6.4.4. anferes, at denne mulighed for at
udstede umiddelbart anvendelige retsakter md antages
at ga videre end det bestdende samarbejde. Danmark
kan derfor efter Justitsministeriets opfattelse kun
tilslutte sig den pagzldende bestemmelse under iagt-
tagelse af proceduren i grundlovens § 20.

I pkt. 2.3.6.4.5. rejses det speorgsmdal, om der kan




gennemfores en § 20-procedure vedrorende de forhold,
som bliver aktuelle ved overgangen til tredje fase af
Den @konomiske og Monetzre Union. Justitsministerist
finder ikke, at der er retlige hindringer for at gen-
‘hemfore § 20-proceduren nu i férbindelse med ratifika-
tionen af traktaten.

I pkt. 2.4. gennemgas traktatens bestemmelser om den
felles uvdenrigs- og sikkerhedspolitik (sejle 2). Det
fremgdr af afsnittet, at en dansk tilslutning til
disse bestemmelser efter Justitsministeriets opfat-
telse ikke forudsatter anvendelse af proceduren i
grundlovens § 20. Der er tale om folkeretlige for- 7%
pligtelser, som Danmark kan tilslutte sig i medfer

af grundlovens § 19,

Det samme gzlder i hovedsagen traktatens bestemmel-
ser om samarbejde om retlige og indre anliggender
(sejle 3), if. pkt. 2.5. En enkelt bestemmelse i
sejle 3 rejser dog spergsmdl om anvendelse af § 20.
Det drejer sig om art. K.9., der gor det muligt at
overfere en rakke omrader fra sejle 3 til sejle 1,
ved, at art. 100 C geres anvendelig pd dem. Det an-
fpres i afsnittet, at der efter Justitsministeriets
opfattelse ikke er noget til hinder for, at en § 20-
procedure, der gennemferes som folge af traktatens
ovrige bestemmelser, ogsa kommer til at omfatte art.
K.9.




Afsnit 1., De statsretlige regler om indgaelse af trak-
tater og om den interne gennemferelse heraf.,

1.1. Indledning.

I Justitsministeriets redegerelse af juli 1972 for vis-
se statsretlige spergsmal i forbindelse med en dansk
tiltradelse af De Europaiske Fallesskaber (i det fal-
gende Redegerelsen af 1972) er dansk rets almindelige
regler om opfyldelse af traktatmassige forpligtelser
indgédende behandlet.

J

Redegerelsen er offentliggjort i Nordisk Tidsskrift for
International Ret, Vol. 41, 1971, side 65 ff.

Bestemmelsen i grundlovens § 19 vil derfor i det fgl-
gende kun blive omtalt ganske kortfattet. I evrigt hen-
vises der til Redegorelsen af 1972 og til Ole Espersen,
Indgielse og Opfyldelse af Traktater, 1970.

Bestemmelsen i grundlovens § 20 er ligeledes behandlet
i Redegerelsen af 1972. Kun de dele af bestemmelsen,
som har s®rlig betydning for dansk tiltrazden af Trakta-
ten om Den Buropziske Union vil blive behandlet i det
felgende. Der henvises i evrigt til Redegerelsen af
1972.

1.2. Grundlovens § 19.

Grundlovens § 19 har folgende ordlyd:

§ 19. Kongen handler pad rigets vegne i
mellemfolkelige anliggender. Uden folke-
tingets samtykke kan han dog ikke foreta-
ge nogen handling, der foreger eller ind-
skrenker rigets omrade, eller indgd nogen
forpligtelse, til hvis opfyldelse fol-
ketingets medvirken er nedvendig, eller
som ievrigt er af sterre betydning. Ej-




heller kan kongen uden folketingets sam-
tykke opsige nogen mellemfolkelig over-
enskomst, som er indgéet med folketingets
samtyvkke.

StkK. 2. Bortset fra forsvar mod vabnet an-
greb pd riget eller danske styrker kan
kongen ikke uden folketingets samtykke an-
vende militare magtmidler mod nogen frem-
med stat. Foranstaltninger, som kongen
madtte traffe i medfer af denne bestemmel-
se, skal straks forelagges folketinget. Er
folketinget ikke samlet, skal det uophol-
deligt sammenkaldes til mede.

Stk, 3. Folketinget valger af sin midte

et udenrigspolitisk navn, med hvilket
regeringen radferer sig forud for enhver
beslutning af sterre udenrigspolitisk
rzkkevidde. Nermere regler om det uden-
rigspolitiske n=vn fastsattes ved lov.

£y
Ved grundlovens § 19 har regeringens kompetence i mel-
lemfolkelige anliggender umiddelbar grundlovshjemmel .

Den er et sakaldt prarogativ.

Regeringens ratifikation af folkeretlige aftaler kraver
dog efter § 19 i visse tilfazlde Samtvkke fra Folketin-
get. Det galder aftaler, som Danmark kun kan efterleve
ved at gennemfore ed lov eller lovendring. Ratifikation
af en traktat, der indebarer forpligtelser, som i @v-
rigt er af sterre betydning for Danmark, kan ogsa kun
ske med Folketingets samtykke.

1.3. Grundlovens § 20.
1.3.1. Baggrunden for grundlovens § 20.

Grundlovens § 20 har felgende ordlyd:

"§_20. Befojelser, som efter denne grundlov
tilkommer rigets myndigheder, kan ved lov i
nermere 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 vedtégelse af lovforslag herom
kraves et flertal pd fem sjettedele af folke-
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tingets medlemmer. Opnéds et sadant flertal
ikke, men dog det til vedtagelse af alminde-
lige lovforslag nedvendige flertal, og opret-
holder regeringen forslaget, forelagges det
folketingsvalgerne til godkendelse eller for-
kastelse efter de for folknafstemnlnger i §
42 .fastsatte regler.

Grundlovens § 20 blev indfert ved grundloven af 1953,
Baggrunden for bestemmelsen var et eonske om i givet
fald at gere det lettere for Danmark at tilslutte sig
internationale organisationer, der tillagges befejel-
ser, som ellers udger en del af den danske stats suve-
renitet, jf. Forfatningskommissionens betankning af

1953, side 31 og professor Max Serensens responsum til _

Forfatningskommissionen, optrykt som bilag 6 til For-
fatningskommissionens betaznkning.

Grundlovens § 20 hviler pad en forudsatning om, at til-
slutning til sddanne organisationer ville krave en
grundlovsandring, hvis § 20 ikke fandtes, jf. Forfat-

- ningskommissionens betznkning af 1953, side 31. Der er
i den statsretlige litteratur ikke enighed om begrun-
.delsen for, at en grundlovsandring - uden § 20 - skulle

vare nedvendig.

En narmere redegerelse for de enkelte synspunkter - na-
tionalitetssynspunktet, dualismesynspunktet, suverzni-
tetssynspunktet, inkompetencesynspunktet, forrangssyns-
punktet, kontrolsynspunktet og hdndhavelsessynspunktet
- findes hos Henrik Zahle, Dansk Forfatningsret 2, 1989
(i det folgende Zahle), side 142 ff, med henvisninger
til den ovrige litteratur.

1.3.2. Afgraznsning af grundlovens § 20 i forhold til
grundlovens 8§ 19 og 88.

Anvendelse af grundlovens § 20 er pd den ene side ikke
forneden ved indgdelsen af internationale aftaler, nar

aftalen alene palagger staten en almindelig folkeretlig

")



forpligtelse. Bestemmelsen rummer pd den anden side ik-
ke den fornedne hijemmel for overladelse af enhver be-
fojelse. Grundlovens § 20 md afgranses savel nedad i
forhold til grundlovens § 19, som opad i forhold til §
88. Imellem disse to granser.ligger § 20-ordningerne,
der kan gennemfores ved kvalificeret lov, 3jf. Alf Ross,
Dansk Statsforfatningsret, 3. gennemarbejdede udgave
ved Ole Espersen, 19280 (i det felgende Ross) side 409.

1.3.2.1. Afgransning i forhold til grundlovens § 19.

1.3.2.1.1. Almindelige bemarkninger.

Grundlovens § 20 ma afgrznses "nedad", dvs. over for
internationale aftaler, der kan indgéds efter grundlo-
vens § 19 uden anvendelse af proceduren i grundlovens §
20.

Danmark er tilsluttet er rakke internationale organisa-
tioner, som har kompetence til at trzffe generelle og
konkrete beslutninger, der er rettet til medlemsstater-
ne. Som eksempler kan n@vnes FN og Den Internaticnale

Domstol 1 Haag.

Det karakteristiské ved de beslutninger, der kan traf-
fes i disse organisationer, er, at de kun gzlder for
staterne som folkeretlige forpligtelser. De tilsigter
.ikke at gzlde umiddelbart i den enkelte stats indre
retsorden. Hvis en sadan beslutning gdr ud pd at regu-
lere de enkelte individers adfard, ma den derfor trans-
formeres til national ret eller inkorporeres i natiocnal
ret. Sadanne organisationer kan Danmark tilslutte sig i1
medfer af grundlovens § 19 uden at anvende proceduren i
grundlovens § 20, idet der alene er tale om en ind-
skrankning af statens handlefrihed.

Anderledes forholder det sig med internationale aftaler

vedrorende mellemfolkelige organisationer, som ved af-
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talen tillagges kempetence til at udferdige retsakter,
der skal gelde yumiddelbart i de deltagende stater med
virkning for private personer og virksomheder. Sadanne

organisationer kan Danmark kun tilslutte sig ved anven-

~ delse af proce@u:gg i grundlovens § 20, idet kompeten-
cen til at fastsatte regler, der direkte regulerer bor-

gernes adfard, overlades til det internationale organ.

Om sporgsmdlet anferer Max Serensen, Statsforfatnings-
ret, 2. udgave ved Peter Germer, 1977 (i det felgende
Max Serensen), side 308 f, bl. a. felgende:

"...men der er oprettet falles in-
ternationale crganer med kompetence .
til a2t udferdige retsakter, savel 5}
gene¥relle regler som konkrete be- )
siutninger, der skal gzlde umiddel-
bart i de deltagende stater med
virkning for private individer og
virksomheder.

Herved melder sig imidlertid serli-
ge forfatningsmessige problemer.
Det er et fundamentalt og gennemga-
ende princip i dansk forfatnings-
ret, at retlig myndighed over for
borgerne udeves af de organer der
direkte er indsat ved grundloven,
~eller som i evrigt er et led i det
danske forfatningssystem.

Ganske vist kan lovgivningsmagten
inden for visse granser overfere
sin egen kompetence til andre orga-
ner ... men heraf felger ikke, at
den kan overfore befejelser til or-
ganer der star uden for det danske
forfatningssystem. En sadan kompe-
tenceoverforelse ville ikke kunne
lade 'sig gere uden grundlovsand-
ring, idet den wville stride med det
navnte fundamentale princip, at
myndighed over for borgerne udeves
af danske organer.

I mangel af anden losning matte man
derfor antage, at hvis Danmark
enskede at blive medlem af en in-
ternational organisation, der skul-
le kunne udeve retlig myndighed di-
rekte over for danske borgere uden
om danske forfatningsretlige myn-
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digheder, matte det ske ved at der

i det enkelte tilfelde vedtoges en

beslutning efter fremgangsméden for
grundlovsendringer.

Ved grundlovsrevisionen 1953 blev

derfor fastlagt en serlig fremgangs-
madde, der er mindre vanskelig end en
grundlovsendring. Bestemmelsen herom
optoges som § 20 i den nye grundlowv.™

Ross, side 408, beskriver karakteren af den myndigheds-

udevelse,

som kun kan overlades en mellemfolkelig orga-

nisation under iagttagelse af grundlovens § 20, sale-

des:

"Kriteriet for at dette er tilfaldet
er at der umiddelbart (dvs. uden spe-

- ciel gennemferelse) tilkommer retsak-

ter foretaget af det "supranationale”
organ samme retsvirkning som var de

foretaget af rigets myndigheder, séa-
ledes fx hvis organet kan udstede im-
portforbud der er umiddelbart binden-

de for importerer pa samme mdde som

hvis forbudet var udstedt ved dansk
anordning i henhold til lov. Suvera-
nitetsindskre#nkningen kunne man da
sige, har karakter af en indskrank-
ning i det danske selvstyre. Men det-
te behever ikke vare tilfaldet. Kon-
gens magt til at handle pd rigets
vegne er utvivlsomt en "befejelse som
efter denne grundlov tilkommer rigets
myndigheder"” Hvis nu denne befeojelse

- i vist omfang overlades til det in-

ternationale organ, £fx. sédledes at
dette kan indga visse traktater med
den virkning at disse bliver bindende
for Danmark som var de indgéet af den
danske regering, foreligger en si-
tuation som beskrevet i grdl. § 20
uden at der er tale om at organet di-
rekte kan forbinde danske borgere, De
suver@nitetsindskrankninger der om-
fattes af grdl. § 20 kan altsad have
karakter cgsa af indskrenkninger af
Danmarks handleevne.”

Zahle, side 141, beskriver de organisationer, som Dan-

mark kun kan tilslutte sig ved anvendelse af grundlo-

vens § 20,

saledes:




"Det karakteristiske for de organi-
sationer, som er omfattet af grl 3§
20, er, at der til disse organisa-
tioner er overfert befejelser, som
1 henhold til medlemsstaternes for-
fatninger skulle udeves af nationa-
le myndigheder, at disse befejelser
i stedet udeves af den internatio-
nale organisations myndigheder, men
sdledes, at virkningen af den in-
ternationale organisations retsak-
ter er den samme, som stammede dis-
se retsakter fra nationale myndig-
heder."

Det felger af det anferte, at det afgerende for, om en
dansk tilslutning til en traktat eller traktatendring ‘
forudsatter anvendelse af grundlovens § 20, efter den
overvejende opfattelse i den nyere statsretlige teori
er, om den indebarer overladelse af befejelse til en
mellemfolkelig organisation til at udstede retsakter,
sdvel generelle regler som konkrete beslutninger, der
skal galde umiddelbart i de deltagende stater med virk-
ning for private individer og virksomheder, jf. Max So-
rensen, side 308. QOverladelse til et mellemfolkeligt
organ af befojelse til at afslutte overenskomster pa
alle medlemsstaters vegne forudsaztter i visse tilfelde
ogsa anvendelse af grundlovens § 20, jf. Max Serensen,
side 310, og narmere neden for pkt. 1.3.2.1.3.

Med hensyn til EF 's forordninger er disse efter EQ@F-
traktatens art. 189 almengyldige. De er bindende i alle
enkeltheder og gelder umiddelbart i hver medlemsstat.
Forordninger kan skabe rettigheder og pligter for sta-
terne og umiddelbart palagge individerne pligter og gi-
ve dem rettigheder. Dansk tilslutning til en traktat
eller traktatendriné, som giver EF hjemmel til ved for-
ordning at regulere nye omrader, forudsaztter derfor an-

vendelse af grundlovens § 20.

Tilsvarende galder for EF g beslutninger, som efter
EQF-traktatens art. 189 er bindende i alle enkeltheder

T
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for dem, herunder personer og virksomheder, som de an-

giver at vare rettet til.

Direktiver er ifelge EQOF-traktatens art. 189 bindende
for enhver.medlemsstat, som de rettes til, med hensyn
til det tilsigtede mal, men overlader det til de natio-
nale myndigheder at bestemme form og midler for gennem-
ferelsen. Dansk tilslutning til en traktat eller trak-
tatendring, som giver EF hjemmel til at regulere et nyt
omrade ved direktiver, forudsatter derfor som udgangs-

punkt ikke anvendelse af grundlovens § 20.

EF-direktiver kan imidlertid efter EF-Domstolens prak- .,
sis vare umidd=zlbart anvendelige i den forstand, at dé ;
kan tillagge borgerne rettigheder, som kan geres gel-
dende umiddelbart overfor de nationale myndigheder.
Domstolen har sdledes fastsléaet, at borgerne, safremt
-medlemsstaterne har oversiddet implementeringsfristen,
kan stette ret over for medlemsstaternes myndigheder pa
de bestemmelser i et direktiv, som er ggpede til anven-
delse ved nationale domstole, jf. Claus Gulmann og
Karsten Hagel-Serensen, EF-ret, 1988 (i det felgende
Gulmann og Hagel-Serensen), side 139.

Dansk tilslutning til en traktat eller traktatandring,
som giver EF hjemmel til at regulere nye omrdder ved
direktiver, forudsatter derfor anvendelse af grundlo-
vens § 20, for sa vidt de direktiver, som bliver ud-
stedt i medfor af hjemmelsbestemmelsen, efter EF-retten

kan vare umiddelbart anvendelige.

Traktatbestemmelser kan efter omst@ndighederne ogsa
vare umiddelbart anvendelige, jf. Gulmann og Hagel-

Serensen, side 133.

Umiddelbart anvendelige traktatbestemmelser rejser imid-
lertid i almindelighed ikke sporgsmal om anvendelse af

grundlovens § 20. Det skyldes, at bestemmelserne vil ve-
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re'sat i kraft ved lov, 3f. sdledes § 3, stk. 1, 1 lov
nr. 447 af 11. oktober 1972 om Danmarks tiltradelse af
De europaiske Fellesskaber. Ifelge denne bestemmelse

"sattes bestemmelserne i de i § 4 navnte traktater m. V.

rivkrafti Danmark ‘i ‘det orifang, de efter fe@llesskabsret-

ten er umiddelbart anvendelige i Danmark." De pédgzldende
traktatbestemmelser er derved blevet en del af dansk lov
pd samme mdde som de ved Danmarks tilslutning til trak-
taten allerede udstedte retsforskrifter, jE. den navnte
lovs § 3, stk. 2 og Redegerelsen af 1972, side 108,

1.3.2.1.2. Betydningen af, at der ikke tidligere har
eller kunne have varet udfardiget retsakter -

pa et omrade.

Som navnt i det foregaende afsnit er det af betydning
for spergsmdlet om anvendelse af grundlovens § 20, om
der overlades befejelser til at fasts@tte umiddelbart
anvendelig EF-ret p& et omrdde, hvor der ikke tidligere
har eller kunne have varet udferdiget retsakter.

For sa vidt traktatandringer alene er en pracisering af
allerede gaidende EF-ret, md de befejelser, det kommer
‘péd tale at lade EF udeve, anses for overdraget allerede
i medfer af tiltradelsesloven fra 1972 med senere @n-

dringer.

Spergsmdlet var fremme i forbindelse med Danmarks til-

‘tradelse af Europaisk Falles Akt.

I bem@rkningerne til forslaget til lov om afholdelse af

- vejledende folkeafstemning om Danmarks tiltrazdelse af

EF-pakken (Eurcopeisk Fazlles Akt}) anferes herom bl. a.
felgende, jf. Folketingstidende 1985-86, tillag A, sp.
3582 £

"

Tfaktaten suppleres med en artikel,
der udtrykkeligt tager sigte pd ar-
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bejdsmilje. Det er en nydannelse,
at arbejdsmilje indskrives i trak-
taten. Det vil forbedre muligheder-
ne for at varetage sadanne hensyn.

Det hidtidige samarbejde vedrerende
forskning og teknologi er udformet
pd basis af traktatens artikel 235,
idet den nuverende traktat ikke
rummer s&rlige bestemmelser vedre-
rende forskning og teknologi. Det
rddes der bod pa i den foreslaede
traktatendring igennem et nyt af-
snit pad i alt 11 artikler.

Pd samme made, som det var tilfal-
det for arbejdsmilje, indskrives
miljebeskyttelse som et nyt afsnit
i den foreslédede traktatandring.
Det er ligeledes en nydannelse, o
idet traktaten ikke hidtil har in- '
deholdt bestemmelser om milje. Sam-
arbejdet pa dette omrédde har derfor
veret baseret pad traktatens art.
235.
Som folge af resultatet af den vejledende folkeafstem-
ning fremsatte regeringen forslag til lov om @ndring af
lov om Danmarks tiltradelse af De europaiske Fallesska-
ber. Loven blev senere vedtaget som lov nr. 352 af 4.
juni 1986. I bem@&rkningerne til lovforslaget, jf. Fol-
ketingstidende 1985-86, tillag A, sp. 5047, anfores
det, at "Ved tiltradelsen af Den europaziske Fzlles Akt
overdrages ikke nye befwojelser, som efter grundloven

tilkommer rigets myndigheder”.

I sporgsmal 8 af 1. november 1985 (alm. del - bilag 52)
udbad Folketingets Markedsudvalg sig en fyldig redege-
relse om brug af grundlovens § 20 1 relation til trak-
tatfestelse af omrédder fra art. 235. I sit svar anferte

Udenrigsministeren bl. a. felgende:

Tiltradelseslovens § 2 lyder sale-
des:
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Umfanget af de befsielser, som ved

tiltradelsen er overladt Fallesska-

bets institutioner, er saledes

fastlagt ved en henvisning til de

foreliggende traktater, herunder

h)emmelsbestemmelsen i E@F-trakta-
sokens art. w235, e L

De befejelser, som i dag kan udeves
af Radet pd grundlag af art. 235,
er saledes allerede overladt. Det
gor herefter ingen forskel, om be-
fejelserne udeves pa grundlag af
art. 235 eller et searskilt nyt ka-
pitel i traktaten.

Det felger af det ovenanferte, at
tilvejebringelse af et mere speci-
fikt traktatgrundlag i traktaten
for omrader, som i dag kan vare
genstand for Fallesskabsregulering
péd grundlag af art. 235 (eller an-
dre bestemmelser), ikke nedvendig-
gor brug af grundlovens § 20.

Afgerende for, om inddragelsen af nye omrader under det
EF-retlige samarbejde forudsatter anvendelse af proce-
duren i grundlovens § 20, mad pa den baggrund efter Ju-
stitsministeriets opfattelse vare, om der er tale om en
- reel udvidelse af traktatens omrade, eller om der er
tale om en mere formel indskrivning af omrader, som al-
.lerede i dag i medfer af art. 235 eller andre hjemmels-
bestemmelser er eller kunne have varet inddraget under

EF-samarbeijdet.

1.3.2.1.3. Sarlig om traktater, der ger det muligt for
mellemfolkelige organer at forpligte Danmark
folkeretligt.

Som det freméér af det i pkt. 1.3.2.1.1. anforte citat
fra Ross, side 408, kan den suveranitetsindskrankning,
som begrunder anvendelse af grundlovens § 20, 1kke ale-
ne have karakter af indskraznkning i det danske selvsty-

re, men ogsa i Danmarks handleevne.
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En tilsvarende antagelse genfindes hos en rékke andre,
statsretlige forfattere, Jf. Zahle, side 151, og Max
Serensen, side 310.

Max Serensen, side. 310 udtaler saledes, at det mad vare
klart, at ogsa den udenrigspolitiske kompetence i med-
for af grl. § 19 omfattes af bestemmelsen i § 20. Det
kan f. eks. tenkes, at et internationalt organ far til-
lagt befejelse til at afslutte overenskomster pa alle

medlemsstaters vegne.

Overlades det til et mellemfolkeligt organ som folke-
retssubjekt at indga overenskomster med tredjelande, =y,
vil der ikke ve@re tale om en § 20-situation, hvis de ’
pagaldende overenskomster alene er folkeretligt for-
pligtende for det mellemfolkelige organ selv. Skal
overenskomsterne imidlertid tillige vare folkeretligt
forpligtende for medlemsstaterne, som var de indgaet
umiddelbart mellem medlemsstaterne og det pagaldende
tredjeland, vil der vere tale om at overlade befojelser
i et omfang, som forudsatter anvendelse af grundlovens

§ 20.

At det overlades til en mellemfolkelig organisation i
et vist omfang at fastlzgge medlemsstaternes politik i
forhold til tredjelande indebazrer efter Justitsminist-
riets opfattelse ikke, at proceduren i grundlovens § 20
skal anvendes. Treffer den mellemfolkelige myndighed
saledes en i forhold til medlemsstaterne bindende be-
slutning om folkeretligt at anerkende en nydannet stat,
men forudsaztter anerkendelsen, at de enkelte medlems-
stater hver for sig i overensstemmelse med deres natio-
nale regler meddeler anerkendelsen over for den nyop-
rettede stat, er def ikke tale om at overlade befojel-

ser som omhandlet i § 20.

Noget andet er, at den omstandighed, at en organisation
uden for de navnte tilfazlde kan trzffe beslutninger,
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som retter sig til medlemsstaterne og i givet fald skal
opfyldes af disse, ikke i1 sig selv bevirker, at Danmark
kun kan tilslutte sig organisationen ved anvendelse af

proceduren i grundlovens 5§ 20.

Zahle, side 136, anferer sdledes folgende:

"... FN's Sikkerhedsrad, der har 15
medlemmer, har efter FN-Pagten kap
7 kompetence til at treffe for med-
" lemsstaterne bindende beslutninger,
0og disse beslutninger kan saledes
.binde medlemsstater, der ikke en-
gang er reprasenteret i Radet.
ATt en organisation kan traffe be-
slutninger bindende for medlemssta- p
ter bringer ikke nedvendigvis orga- v
nisationen ind under grundlovens §
20, men denne kompetence har betyd-
ning for bedemmelsen af, om Folke-
tingets samtykke skal indhentes i
henhold til grundlovens § 19, stk.
...,

Koss, side 409, naviner endvidere Den Internationale
Domstol i Haag som et eksempel pd en myndighed, som kan
trezffe beslutninger, der er bindende for medlemsstater-
ne, uden at en dansk tilslutning hertil i dag ville
forudsatte anvendelse af proceduren i grundlovens § 20.

1.3.2.2. Afgransning i forhold til grundlovens § 88.

Grundlovens § 20 md ogsa afgranses "opad", dvs. over
for internationale aftaler, som grundlovens § 20 ikke
indeholder hjemmel til at gennemfere, men som forudszt-

ter grundlovsandring.

Det drejer sig f. eks. om traktater, som overlader det
til et mellemfolkeligt organ at treffe beslutninger,
som efter dansk ret slet ikke kan traffes, f.eks. om
censur {(grundlovens § 77) eller anholdelse uden frem-
stilling for en dommer inden for 24 timer (grundlovens
§ 71, stk. 3). Dette kommer blandt andet til udtryk i




grundlovens § z0 ved, at bestemmelsen taler om, at "be-
fejelser, der tilkommer rigets myndigheder”, kan over-
lades, jf. om denne betingelse nedenfor i pkt.
1.3.2.2.1.

Det kan ogsa dreje sig om traktater, som overlader det
til et mellemfolkeligt organ at treffe beslutninger,
som efter dansk ret nok kan traffes, men hvor betingel-
serne 1 § 20 ikKke er opfyldte, f.eks. hvor den overlad-
te befojelse ikke kan anses at vare sdledes afgranset,
at befejelser overlades "i narmere bestemt omfang".
Denne betingelse er omtalt na@rmere nedenfor i pkt.
1.3.2.2.2. : .

1.3.2.2.1. "Befejelser, der tilkommer rigets myndighe-
der".

Det felger af § 20°s ord: "befeojelser, som efter denne
grundlov tilkommer rigets myndigheder", at befojelser,
som ingen dansk myndighed har eller kan f& i henhold
til grundloven, ikke kan overlades til en mellemfolke-
lig organisation. Det gzlder som anfert ovenfor f.eks.
befogjelser, som er i strid med grundlovens frihedsret-
tigheder.

Zahle, side 151, antager endvidere, at ogsa den natio
nale forfatningsstruktur formentlig satter granser for,
hvilke befejelser der kan overlades. Hvis en befejelse
ikke kan udskilles fra den samlede forfatningsstruktur,
ma en overladelse vazre udelukket. Som eksempel navnes
blandt andet, at provelsen af gyldigheden af valg og
spergsmal om valgbarhed, som efter grundlovens § 33
tilkommer Folketinget, ikke kan overlades til en over-
national institution, idet befojelsen ma anses som et
integreret element i reglerne om Folketingets tilbli-
velse og funkfion. Udtalelsen tager alene sigte pa valg
til Folketinget, cog det anforte gazlder sadledes ikke for
lokalvalg og valg til Europaparlamentet.




Enkelte af grundlovens bestemmelser forbeholder befejel-
ser for visse myndigheder. Det galder sdledes f.eks.
grundlovens § 43, der indeholder et forbud mod delegation
af beskatningsbefojelsen, samt bestemmelser, der forbe-
holder "Kongen" udevelsen af visse kompetencer, der under
et betegnes prarogativer, med den virkning, at kompeten-
cen ikke ved lov kan overlades til andre. Den omstandig-
hed, at en lovgivningsbefejelse ifelge grundloven ikke
kan delegeres, udelukker imidlertid ikke, at befojelsen
kan overlades til en overnational myndighed efter § 20,
if. Zahle, side 150, og Max Serensen, side 310, der nav-
ner Kongens ret til at lade sla ment i henhold til loven,
jf. grundlovens § 26, som en befejelse, der kan overlaf}s
i medfoer af § zo.

1.3.2.2.2. "I nermere bestemt omfang."

Ifelge grundlovens § 20 kan befejelser (kun) overlades
"ved lov i narmere bestemt omfang".

Det oprindelige udkast til bestemmelsen i § 20 var in-
deholdt i et responsum, som professor Max Serensen pa
opfordring fra statsministeren udarbejdede til brug for

forfatningskommissionen.

:Dette responsum er optrykt som bilag 6 til Forfat-
ningskommissionens betznkning og foreslog formuleringen
"i nazrmere bestemt omfang ved lov ..... ". En narmere
pracisering af, hvilken begransning denne formulering
tilsigtede at indebzre, gives imidlertid ikke. Der er
ikke i evrigt 1 forfatningskommissionens bet@nkning,
bem@rkningerne til grundlovsforslaget, jf. Rigsdagsti-
dende 1952/53, till=g A, sp. 3545 f, eller forhandlin-
gerne pa Rigsdagen, v&sen* ‘ge bidrag til den narmere

forstdelse af ordene "i narmere bestemt omfang".

Udgangspunktet for fortolkningen af denne del af be-
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stemmelsen ma derfor tages 1 de synspunkter, som blev
fremdraget i forbindelse med Danmarks indtraden i EF og

i evrigt i den forstdelse af § 20, som har fundet ud-

tryk i den statsretlige litteratur.

Inden Folketinget ved lov nr. 447 af 11, oktober 1972
gav sit samtykke til, at traktaten vedrerende Danmarks
tilslutning til EF kunne ratificeres, havde der varet
rejst spergsmal om, hvorvidt betingelserne i grundlo-
vens § 20 var opfyldt, herunder hetingelsen om at be-

fejelser kun kan overlades i narmere bestemt omfang.

Der kan navnlig vere grund til at navne den udtalelse‘f
som efter regeringens anmodning blev afgivet af profes-
sor Max Serensen i jantiar 1971 til Folketingets Mar-
kedsudvalg. Udtalelsen er optrykt i Juristen 1971, side
434 ff. Max Serensen anforte om udtrykket "i narmere
bestemt omfang” blandt andet felgende:

"Det citerede udtryk betyder, at der ikke
ganske generelt kan ske en overdragelse af
f.eks. al lovgivningsmagt eller al udevende
magt. Den lov, der vedtages, skal enten d4i-
rekte eller ved henvisning til traktatteksten
pracisere det omfang, hvori overdragelsen
sker. Denne pracisering kan bestd i en angi-
velse af de sagsomrader eller emnecmrader pa
hvilke de falles organer skal kunne udeve be-
fejelser, samt en angivelse af befejelsernes
indhold, f.eks. om de gar ud pa at fastsatte
generelle regler, trazffe konkrete beslutnin-
ger af administrativ karakter eller afgere
retstvister. Kravet om at sadan pracisering
skal fremgd af loven udelukker, at det over-
lades til vedkommende internationale organer
selv at bestemme omfanget af deres befeojel-
ser. Derimod ligger der ikke i grundlovsbe-
stemmelsen nogen kvantiativ begrznsning. Det
kan altsd ikke kraves, at overdragelsen kun
sker i begranset omfang, d.v.s. i ringe om-
fang eller pa mindre vesentlige sagomrdder.

.....

Selv indenfor Fzllesskabets kompetenceomrade
kan dets myndigheder kun udove de befejelser,
som traktaten hjemler.

by
=
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I debatten om disse spergsmdl har det varet

gjort geldende, at traktatens art. 235 ikke

opfylder grundlovens krav om en nermere be-

stemt afgransning. Denne artikel er sadlyden-
de:

"Safremt en handling fra fezllesskabets side
viser sig pakravet for at virkeliggere et af
fzllesskabets mdl inden for fellesmarkedets
‘rammer, og denrne traktat ikke indeholder for-
neden hjemmel hertil, udferdiger radet pa
forslag af kommissionen og efter indhentet
udtalelse fra forsamlingen med enstemmighed
passende forskrifter herom."

En fortolkning af denne bestemmelse pa grund-
lag af traktatens autoritative tekster viser
dog, at denne bestemmelse ikke har en sa
vidtgaende rakkevidde, som det undertiden
formodes i den offentige debat her i landet.
Den begransning som ligger i henvisningen til
et af Fallesskabets mdl, udtrykkes i den
franske tekst ved ordene "un des objets de 1la
Communauté”. Det fremgdr heraf, at der ikke
sigtes til de europziske enhedsbestrabelsers
generelle og langsigtede mélsatning som for-
muleret i traktatens przambel, men til de op-
gaver som defineres i artiklerne 2 og 3. Gen-
nem opregningen i artikel 3 er disse opgaver
knyttet til det allerede navnte virkeomrade,
som fremgdr af overskrifterne til traktatens
hovedafsnit. Der er sdledes tale om samme
saglige begransning, som er karakteristisk
for Fallesskabets virksomhed som helhed.

Den anvendelse, der i hidtidig praksis er
gjort af art. 235, bekrafter, at artiklen har
en sadan begranset rakkevidde. Dens formal
har varet at muliggere en udfyldning af de
huller, der mitte vise sig at vare i trakta-
ten som felge af at man ved traktattekstens
udarbejdelse har overset et eller andet prak-
tisk problem. Den kan ikke bruges til at ud-
vide Fallesskabets virksomhed til omrader,
som ikke er dakket af traktaten eller til at
give Fallesskabets myndigheder vasentligt an-
dre befeojelser end dem de har ifelge trakta-
tens evrige bestemmelser.

@nskes det at foretage en udvidelse af Fal-
lesskabernes virksomhedsomriade eller at op-
rette nye organer eller tillazgge de bestaende
organer vasentligt nye opgaver, md en anden
fremgangsmidde felges, nemlig en andring af
traktaten ifelge art. 236. En sadan 2ndring




bliver ferst bindende, nar den er ratificeret
af alle medlemsstater i1 overansstemmelse med
deres statsretlige reqler, 3jfr. art. 236 sid-
ste stk. Indeb&rer @endringen en overdragelse
af nye befejelser i § 20°s forstand, ma frem-
gangsmaden efter denne paragraf felges for
Danmarks vedkommende."

Max Serensens opfattelse af, at Romtraktaten, herunder
art. 235, opfyldte § 20 s omfangsbetingelse, blev be-
stridt, jf. blandt andre professor, dr. phil. Holger
Steen Serensen i1 Juristen 1972, side 261 f£f.

I Redegeoreisen af 1972, side 65 ff, udtalte Justitsmi-
nisteriet sig 1 overensstemmelse med Max Serensens op-

o S
fattelse. s

-

Under markedsudvalgéts behandling af forslaget til til-
tradelsesloven blev rzkkevidden af ordene "i narmere
bestemt omfang" ogsd berert, navnlig i relation til
E@F-traktatens art. 235. Udvalget stillede spergsmal
til udenrigsekonomiministeren om forstdelsen af de be-
grznsninger, som g&lder for anvendelsen af denne be-
stemmelse. I svaret anforte ministeren blandt andet
felgende, jf. Folketingstidedde 1971-72, till=zqg B, sp.
3017 £f: -

.....

Kravene i grundlovens § 20 om, at befesjelser
kun kan overlades i nermere bestemt omfang,
betyder, at der ikke ganske generelt kan ske
en overdragelse af f.eks. al lovgivningsmagt
eller al udovende magt. Den lov, der vedta-
ges, skal enten direkte eller ved henvisning
til traktatteksten precisere det omfang,
hvori overdragelsen sker. Denne precisering
kan bestd 1 en angivelse af de sagsomrédder
eller emneomrader, pa hvilke de falles orga-
ner skal kunne udeve befojelser, samt en an-
givelse af befejelsernes indhold, f.eks. om
de gar ud p& at fastsatte generelle regler,
trzffe konkrete beslutninger af adminstrativ
karakter eller afgere retstvister. Kravet om,
at sddan pracisering skal fremga af loven,
udelukker, at det overlades til vedkommende
internationale organer selv at bestemme om-
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fanget af deres befojelser. Derimod ligger
der ikke i grundiovsbestemmelsen nogen kvan-
titativ begrznsning. Det kan altséd ikke kre-
ves, at overdragelsen kun sker i begranset
onmfang, d.v.s. i ringé omfang eller pa& mindre
vasentlige sagsomrader.

Anvendelsen af art. 235 er som ovenfor anfert
knyttet til de i traktatens evrige bestemmel-
ser angivne virkeomrdder. Omfanget af de be-
fojelser, der overlades EFs institutioner, er
pa denne made narmere bestemt.

Der henvises 1 evrigt til justitsministeriets
redegerelse om EF og grundloven, afsnit IV,
punkt 2.c (side 51-56)."

Pa baggrund af nministerens svar gav udvalgets flertal i
betankningen over lovforslaget udtryk for, at man fandt
- grundlovens hetingelser opfyldt ogsa for art. 235°s
~vedkommende, jf. Folketingstidende, a.st., sp. 2802.

Det felger af bestemmelsen i grundlovens § 20, at befe-
jelserne skal praciseres bade i henseende til deres ka-
rakter - normfastsattelse, administration, afgerelse af
tvister o.s.v. - 0og i henseende til deres emne jf. Max
Serensen, side 313. Det m& altsd kraves, at de beslut-
ninger, der kan treffes af det internationale organ, er
~afgranset under hensyn til deres saglige indhold eller
saglige genstand.

Det kan pa den anden side ikke kraves, at denne af-
grensning skal vare snavert formuleret. Der ligger ikke
noget kvantitativt kriterium i grundlovens ord, jf. Max
Serensen, side 313, der fremhaver, at der ikke er hol-
depunkt for at indfortolke et krav om, at overdragelsen
kun kan ske 1 begranset omfang, i betydningen ringe om-
fang eller pa mindre vesentlige omrdder. Der er folce-
lig intet til hinder for, at det sagsomridde, pad hvilket
befojelser overdrages, defineres i rummelige kategorier
som f.eks. bestemmelserne i Romtraktaten, navnlig dens

art. 3.
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Ross, side 411, anferer, at ordene "i narmere bestemt om-
fang" i overensstemmelse med sa&dvanlig juridisk sprogbrug
betyder, at det er udelukket generelt at overlade al magt
af en vis kategori, f.eks. al udevende eller demmende
 magt, og ligeledés at det er udelukket at bestemme den
overladte magt negativt, altsd ved at angive bestemte be-
fejelser, der forbeholdes de nationale myndigheder. Det
ma positivt angives, hvilke befejelser der overlades.
Herudover ligger der ifelge Ross ikke nogen kvantitatiwv
eller kvalitativ begrznsning i den benyttede vending el-
ler noget krav om, at de overladte befejelsers omfang
skal vare bestemt s& precist, at der ikke kan blive tale
om sken eller fortolkningstvivl. I note 58, hvor Ross ifwﬁ
gvrigt slutter sig til Max Serensens fortolkning, til. .-
jes, at det er en selvfelgelig forudsaztning, at Danmark
fortsat bestdr som stat og folkeretssubjekt.

Poul Andersen, Dansk Statsforfatningsret, 1954, side
496 (i det felgende Poul Andersen), indskranker sig til
at sige, at en overladelse til mellemfolkelige myndig-
heder af alle de befejelser, som efter grundloven til-
kommer rigets myndigheder og dermed oph&velse af Dan-
mark som selvstezndigt statssamfund pa baggrund af orde-

ne "i nermere bestemt omfang", ikke har hjemmel i § 20.

Peter Germer, Statsforfatningsret II, 1989 (i det fol-
gende Germer), side 41, tilslutter sig Poul Andersen,
Ross og Max Serensen, idet det anferes, at udtrykket "i
narmere bestemt omfang" md forstds saledes, at der ikke
kan ske en sagligt ubegranset overdragelse af kompeten-
ce, men at der ikke ligger nogen kvantitativ eller kva-

litativ begransning i udtrykket.

Zahle, side 152, anforer folgende om udtrykket "i ner-

mere bestemt omfang”:

"Overladelser kan kun ske "i narmere bestemt
omfang". Heraf felger, at traktaten - og den
dertil knyttede § 20-lov - ma indeholde en
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afgrensning af de befojelser, der overdrages.
Der skal ske en emnem®ssig angivelse af den
supranationale crganisations befejelse. Det
skal angives, hvorvidt organisationen kan og
skal besk=zftige sig med marked, kultur, for-
svar osv. o

Dernast md angives de befejelser, som den su-
pranationale organisation skal kunne gere
brug af, dvs hvorvidt det drejer sig om lov-
givende, administrative, judicielle eller
udenrigspolitiske hefejelser.

Af kravet om en nzrmere bestemmelse af omfan-
get af de overladte befejelser kan pd den an-
den side ikke udledes, at de overladte befo-
jelser kvantitativt skal vare af snavert om-
fang. Der er ikke med grundloven udtrykkeligt
taget stilling til det kvantitative omfang af
de emnema@ssige og instrumentelle befojelser,
som overlades. En vis kvantitativ begransning
kan dog bygges pad synspunkter, som svarer til
de synspunkter, der med hensyn til lovgiv-
ningsmagtens delegationsbefojelse satter vis-
se forfatningsretlige rammer op. Det kan sa-
ledes ikke forenes med grundlovens struktur,
om man overlod en supranational organisation
al lovgivningshefejelse eller enhver admini-
strativ befejelse."

P4 baggrund af de ovenfor refererede synspunkter om
betydningen af ordene "i narmere bestemt omfang" ma
det efter Justitsministeriets opfattelse lagges til
grund, at overladelse af befeojelser efter 20 til en
supranational organisation skal opfylde felgende
grundbetingelser:

- Der skal ske en angivelse af de sagsomrader eller
emneomrader, pd hvilke den supranationale organi-

sation skal kunne udeve befejelser, og

- der skal ske en angivelse af befejelsernes ind-
hold, det vil sige en pracisering af, om befojel-
serne er af lovgivende, administrativ, demmende

eller udenrigspolitisk karakter.

Bade for sa& vidt angadr den ferste betingelse (angivelsen

af sagsomradet) og den anden betingelse {angivelsen af
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befejelsens indhold) kan det efter den almindelige op-
fattelse i den statsretlige litteratur lagges til grund,
at praciseringen ikke behever at vare fuldstendig.

Sagsomradet vil saledes kunne defineres i rummelige ka-
tegorier, jf. Max Serensen, side 324, og bhefojelsens
omfang skal ikke vere bestemt s& pracist, at der ikke
kan blive tale om sken eller fortolkningstvivl, 3jf.

Koss, side 411.

Med hensyn til angivelsen af befejelsens indhold md det
fremhaeves, at det pa baggrund af de citerede fortolk- .
ningsbidrag ikke kan antages at vere befejelsen pa

hvert enkelt af de coverladte emneomradder, som skal an-
gives. Det, der skal angives, er den supranaticnale or-
ganisations befejelser, jf. Max Serensens oven for om-
talte udtalelse til Markedsudvalget og Zahle, anferte

sted.




Afspit 2, Traktat om Den Europaiske Union,

2.1. Indledning.

Traktaten om Den Europaiske Union bygger pad en sidkaldt
"sejle"-konstruktion, hvorved en del af traktaten (sej-
le 1) @ndrer og udbygger de eksisterende fezllesskabs-
traktater, mens bestemmelserne vedrerende den felles
udenrigs- og sikkerhedspolitik {(sejle 2) og bestemmel-
serne vedrerende samarbejdet om retlige og indre anlig-
gender (sejle 3) ikke inkorporeres i fzllesskabstrakta-
terne, men supplerer disse. Heri ligger, at samarbejdet
i sojle 2 og 3 har en gelvstandig karakter. Samarbejdet
1 sejle 2 og sejle 3 foregdr ved, at man benytter sig
af de kendte EF-institutioner: Radet, Kommissionen og
Europaparlamentet, men med den vasentlige forskel, at
samarbejdet er undergivet mellemstatslige og ikke kom-

munauvtere beslutningsprocedurer.
2.2. De Felles Bestemmelser.

Samarbejdet i de tre sejler knyttes sammen af en rakke
fzlles indledende bestemmelser og af en razkke fazlles
afsluttende bestemmelser. De indledende bestemmelser
indeholder Den Europziske Unions méls@tninger og de
falles principper, som gazlder for hele Den Europziske
Union. De afsluttende bestemmelser indeholder bestem-
melser om Unionens videre udvikling og om nye medlemmer

af Den Europaiske Union.
2.3. Bestemmelserne om @ndring af Traktaten om oprettel-
se af Det Europaiske Qkonomiske Fallesskab med hen-

blik pa oprettelse af det Europaiske Fallesskab.

2.3.1. Styrkelse af det kommunautzre samarbeijde.
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Traktaten om Den Eurcopa&iske Union indeholder en razkke
bestemmelser, der har det fzlles sigte at ege 0og styrke
det samarbejde, som i dag foregdr indenfor rammerne af
EQF-traktaten (sejle 1}). Det drejer sig dels om bestem-
melser, som udvider og pracisérer éllerede eksisterende
samarbejdsomrdder, dels om bhestemmelser pa& omrader, der
ikke hidtil har varet reguleret i EGF-traktaten.

For eksempel styrkes samarbejdet vedrerende miljepoli-
~tik, forst og fremmmest ved indferelse af kvalificeret
flertal som ny hovedregel for beslutninger i Radet. Det
pr&ciseres, at kravene med hensyn til miljebeskyttelse
skal integreres i alle andre politikker. Endelig kan o
miljomessige foranstaltninger i medlemslandene helt e.-
ler delvist finansieres ved .en samherighedsfond.

Den eksisterende EOF-traktats bestemmelser vedrorende
arbejdsmarkeds- o0g scocialpolitik @ndres ikke ved trak-
taten om Den Eurcpaiske Union. Imidlertid er alle 12
medlemsliande i en sarlig protokol, der er en integre-
ret del af traktaten om Den Europziske Union, blevet
enige om at bemyndige 11 medlemslande til at anvende
De Europaiske Fallesskabers institutioner, procedurer
og mekanismer til at vedtage videregidende retsakter péa
dette omrade. Protokollen ledsages af en aftale indga-
et mellem Det europaiske Fzllesskabs medlemsstater me”
undtagelse af Storbritannien. I. henhold til denne af-
tale kan Radet (de 11) med kvalificeret flertal vedta-
ge foranstaltninger, som vedrerer forbedring af isar
arbejdsmiljeet for at beskytte arbejdstagernes sikker-
hed og sundhed, arbejdsvilkarene, information og he-
ring af arbejdstagerne, lige muligheder for m&nd og
kvinder pé& arbejdsmarkedet og ligebehandling i arbej-
~det, erhvervsm@ssig integration af personer, der er
udstedt fra arbejdsmarkedet. Direktiver, som vedtages

i henhold til-aftalens art. 2, er minimumsdirektiver.

Ved sejle 1 i Unionstraktaten tilfejes i evrigt en rakke
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afsnit med samarbejdsomrader, som er nye i den forstand,
at de ikke hidtil har varet genstand for sarskilt trak-
tatmessig requlering. Det drejer sig om uddannelse og er-
hvervsuddannelse {afsnit VIII), kultur (afsnit IX), sund-
‘hed (afsnit X), férbrugerbéskyttelse (afsnit XI), trans-
europaisk netvark, aerunder transport- telekommunikati-
ons- og energiinfrastruktur (afsnit XII), industripolitik
{afsnit XIII), og udviklingssamarbejde (afsnit XVIIy.

Disse samarbejdsomrdder har imidlertid allerede i stor-
re eller mindre omfang varet reguleret i medfor af art.
235 eller andre hjemmelsbestemmelser. Det forhold, at
de nu far selvstazndige afsnit i traktaten, skaber vel
mulighed for ez styrket indsats pi disse omrader, men
der er ikke reelt tale om overladelse af befejelser pa
nye omrader til EF i det omfang, disse omrader tidlige-
re har vaeret eller kunne have varet reguleret efter den
gaeldende E@QF-traktats hjemmelsbestemmelser, herunder
art. 235, jf. ovenfor i pkt. 1.3.2.1.2. Om bestemmel-
sernes sammenhazng med @ndringer i traktatens art. 1-2
henvises til det nedenfor anforte.

Herudover'inddrager Unionstraktaten i art. 3, litra t,
udtrykkeligt omrdderne energi, civilbeskyttelse og tu-

risme under det kommunautazre samarbejde.

Disse omrader, der heller ikke hidtil har varet ud-
trykkelig omtalt i E@F-traktaten, er pa trods af omta-
‘len i art. 3 fortsat ikke reguleret i selvstendige af-
snit i E@QF-traktaten. De pagaldende omrader vil sile-
des skulle reguleres ved retsforskrifter udstedt i
medfer af traktatens hjemmelsbestemmelser, herunder
art. 235. 0Ogsa tidligere har disse omrader i et wvist
omfang veret reguleret ved EF-retsakter udfardiget ef-
ter traktatens hjemmelsbestemmelser, herunder art.
235. Der er siledes heller ikke med hensyn til disse
omrader reelt tale om overdragelse af aye hefajelser
til EF i det omfang, de tidligere har eller kunne have
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varet reguleret efter traktatens hjemmelsbestemmelser,

herunder art. 235.

Det skal dog fremhaves, at det ikke er ganske utvivl-
somt, i hvilket omfang den galdende EQF-traktat giver
hjemmel til at udfzrdige retsakter pd flere af de ovea-

for naevnte sagsomrader, herunder f. eks. kultur.

Spergsmalet om valg af procedure skal ogsa ses i sam-
menh@ng med de &ndringer, som ved Traktaten om Den Eu-
ropaiske Union foretages 1 E@F-traktatens art. 1-2.

Den gzldende bestemmelse i1 E@F-traktatens art. 1 har &
felgende ordlyd:

Art. 1. "Ved denne Traktat opretter
De heje kontraherende Parter ind-
byrdes et Europzisk ekonomisk Fal-
lesskab".

Ifelge Unionstraktatens art. G, A. 1) andres udtrykket
"Det Europaiske @konomiske Fallesskab" overalt i Trak-
taten til “"Det Europziske Fallesskab". Udtrykket "eko-

nomisk"” er sdledes nu udgiet af art. 1.

Det er tidligere i relaticn til bestemmelsen i grundlo-
vens § 20, hvorefter befsjelser kan overlades "i nerme- “k
re bestemt omfang", indgdet i1 vurderingen, at traktat..
ifolge E@QF-traktatens art. 1, opretter et egkonomisk
fzllesskab, jf. Redegorelsen af 1972, side 101 £f.

Fellesskabets fortsatte karakter af et i hovedsagen
ekonomisk samarbejde har imidlertid fundet udtryk dels
i art. B i de falles bestemmelser, dels og navnlig i
_formélsbestemmelsen i den nye uwdformning af EQF-
traktatens art. 2. Bestemmelsen har felgende ordlyd:
"Art. 2. Fallesskabet har til opgave
gennem oprettelsen af et fazlles marked

og en ekonomisk og monetzr union samt
gennem ivarksazttelsen af falles
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politikker eller akticner som omhandlet
i artikel 3 og 3 A at fremme en
harmonisk og afbalanceret udvikling af
den ekonomiske virksomhed i Fallesskabet
som helhed, en baredygtig og ikke-
inflation=ar vaekst, som respekterer
miljeet, en hej grad af konvergens med
hensyn til de okconomiske resultater, et
hejt beskaftigelsesniveau, et hejt
soczialt beskyttelsesniveau, hejnelse af
levestandarden og livskvaliteten,
gkonomisk og social samherighed samt

. solidaritet mellem Medlemsstaterne."

I modsatning til den galdende traktats art. 2 indehol-
der unionstraktatens art. 2 en praciserende henvisning
til art. 3 (og art. 3 A). Art. 3 i sdvel den nuvarende
E@F-traktat som Unionstraktaten foreskriver, hvad Fal-
lesskabets virke skal indebare "med de i art. 2 navnte
mdl for eje under de betingelser og i det tempo, som er
foreskrevet i denne Traktat".

Som det fremgdr af de citerede bestemmelser, skal det
forhold, at ordet okonomisk udgar af Traktatens art. 1,
sammenholdes med, at der i Unionstraktatens art. B og
den &ndrede udformning af art. 2, gives en narmere be-
skrivelse af Fallesskabets opgaver og formdl, herunder
med henvisning til opregningen af samarbejdsomrader i
art. 3 og 3 A.

Uanset dette vil andringerne i art. 1-3 imidlertid kun-
ne taznkes at bevirke en vis udvidelse af EF’'s bhefojel-
.ser. Dette skal ogsd ses i sammenhang med disse bestem-
melsers betydning for afgrznsningen af omrédet for ud-
viklingsklausulen i EF-traktatens art. 235, ijf. narmere

om denne bestemmelse i det folgende afsnit 2.3.2.

Nar detée sammenholdes med, at det ikke er ganske u-
tvivisomt, i hvilket omfang den galdende E@F-traktat
giver hjemmel til at udfardige retsakter pd flere af de
nye omrader i art. 3 og 3 A, er det Justitsministeriets

sammenfattende vurdering, at man i den foreliggende si-




tuation ber anvende proceduren i grundlovens § 20.
2.3.2. Mere om § 20 s omfangsbetingelse.

E@QF-traktatens art. 235 har felgende ordlyd:

"Art. 235. S&fremt en handling fra
Fazllesskabets side viser sig pakravet
for at virkeliggore et af F®llesska-
bets mdl inden for fazllesmarkedets
rammer, og denne traktat ikke indehol-
der forneden hjemmel hertil, udferdi-
ger Rddet pa forslag af Kommissionen
og efter at have indhentet udtalelse
fra Europaparlamentet med enstemmighed
passende forskrifter herom.™"

Som navnt ovenror i pkt. 1.3.2.2.2. var det navnlig be-
stemmelsen i art. 235, der gav anledning til tvivl om,
hvorvidt overladelsen af befejelser til EF ved Danmarks
tiltraden i 1972 kunne siges at ske "i narmere bestemt
omfang". Nar Folketinget'dengang fandt at kunne lzgge
til grund, at art. 235 opfyldte denne betingelse,
skyldtes det navnlig den begraznsning, som ligger i art.
235°s henvisning til "et af Fzllesskabets mal". Man an-
tog, at der med denne henvisning ikke sigtes til de eu-
rop@iske enhedsbestrzbelsers generelle og langsigtede
malsatning, men til de opgaver, som defineres i trakta-
tens art. 2 og 3. Gennem opregningen i1 art. 2 blev di-
se opgaver anset for knyttet til traktatens virkeomra-
der, som fremgdr af overskrifterne til traktatens ho-
vedafsnit. Man fandt med andre ord at mdtte forsta art.
235 sdledes, at der for anvendelsen af den galder samme
saglige begransning, som er karakteristisk for falles-

skabets virksomhed som helhed.

Pl

Selv om ordlyden af art. 235 ikke #ndres ved den nye trak-

tat, md den omstandighed, at art. 235 henviser til Falles-

skabets mal og fallesmarkedets rammer, give anledning til

at overveje, om art. 235 stadig opfylder betingelsen om

kun at overlade af befejelser "i narmere bestemt omfang’

J
-
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idet disse mal 0g rammer som navnt er zndret.

Som nevnt ovenfor skal @ndringen i art. 1 imidlertid sam-
menholdes med den mere udferlige beskrivelse af Fallesska-
lﬁérnés\méi”og.midier,'soﬁmfindeé i ért;:E 1 Unionstrakta-
ten og i art. 2, sammenholdt med art. 3.og 3 A, i den re-
viderede traktat.

Der kan endvidere rejses spergsmal om, hvorvidt den om-
standighed, at enkelte af de nye omrdder i art. 3 ikke
er s@rskilt reguleret, indebarer, at der derved overla-
des befejelser, som ikke er angivet "i narmere bestemt

omfang."

Som omtalt ovenfor pkt. 1.3.2.1.2. har Radet flere gan-
ge i medfer af art. 235 udstedt retsakter pd samar-
bejdsomrader, som ikke var udtrykkelig omtalt i trakta-
tens bestemmelser, heller ikke i art. 3, men som blev
anset for at falde inden for fazllesskabets mal. Med
hensyn til de nye omrader i art. 3, som ikke er sar-
Skilt reguleret i trakﬁaten, vil Radet derfor s& meget
desto mere kunne udstede retsakter pa disse omrader, da

de dog er omtalt i art. 3.

Reguleringen af de pdgazldende omrdder kan dog - som det
ogsd er tilfaldet for reguleringen af de omrader, der
er s@rskilt omtalt i traktatens evrige bestemmelser -
kun ske i det omfang, det er i overensstemmelse med

‘fzllesskabets formal.

Formé&lsbestemmelsen i den nye traktats art. 2 har som
nevnt ovenfor faet en anden formulering end efter den
geldende E@QF-traktat, og der er inddraget flere cmrader
under den nye artikel 3; men den saglige begransning
bestar. Endringerne i art. 2 og 3, sammenholdt med art.
235, medferer efter Justitsministeriets opfattelse ikke
en fravigelse af EF-rettens grundlaggende legalitets-
princip. Der er fortsat tale om,-at EF-organerne skal
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vdeve deres virksomhed inden for narmere angivne formal
og emneomrader. Det overlades ikke til EF selv at be-
stemme omfénget af sine befejelser. Traktaten er med
~andre ord fortsat afgranset "positivt" og ikke "nega-
tivt".

Traktatendringen overlader ikke al lovgivende, demmende
eller udevende magt. Den omstandighed, at der, ogsid ef-
ter den nye udformning af bestemmelserne i art. 1-3,
jf. art. 235, bestdr en ikke ubetydelig fortolknings-
tvivl om rakkevidden af bestemmelserne, udelukker ikke
anvendelsen af grundlovens § 20. Heller ikke den om-
stendighed, at der sker en udvidelse af EF-samarbejde
i kvantitativ henseende ger § 20 uanvendelig. Grundlo-
vens § 20 indeholder som navnt oven for i pkt. 1.3.2.2
2. ingen kvantitativ begransning i de befojelser, som

kan overlades.

Overladelsen af de befejelser, som kan udeves i medfer
af art. 235, ma pa den baggrund efter Justitsministeri-
ets opfatteise ogsda i forhold til den nye formulering
af art. 2 og 3 anses for at finde sted *"i narmere be-
stemt omfang"”, og vil derfor kunne ske efter proceduren

i grundlovens § 20.
2.3.3. Subsidiaritetsprincippet.

I art. 3 B introduceres et nyt princip, sgubsidiaritets-
. )

Princippet indebarer, at Fallesskabet pd de omrader,
som ikke herer ind under Fazllesskabets enekompetence,
kun handler, hvis og i det omfang, médlene for den pa-
tznkte handling ikke i tilstrazkkelig grad kan opfyldes
af medlemsstaterne og derfor pad grund af den pat@nkte
handlings omféng eller virkninger bedre kan gennemferes

pad fzllesskabsplan.

e
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Subsidiaritetsprincippet har karakter af en begransning
af EF "s kompetence. Princippet synes ikke at give an-
ledning til statsretlige overveijelser.

2.3.4. Unionsborgerskab.

Ved Unionstraktatens art. 8 indferes et unionsbor-
gerskab. Unionsborgerskab har enhver, der er statsbor-

ger i en medlemsstat.

Ifelge grundlovens § 44, stk. 1, kan ingen udlending fa
indfedsret (statsborgerskab) uden ved lov. Bestemmelsen
bereres ikke af traktatens bestemmelser om unionsbor-
gerskab, idet spergsmdlet om, hvorvidt en person har
statsborgerskab i en medlemsstat, afgeres efter den pa-
galdende medlemsstats egen lov, jf. art. 8, stk. 1, og
Konferen-cens slutakterklaring om statsborgerskab i en

medlemsstat.

Enhver unionsborger har ifelge art. 8 A, stk. 1, ret
til at fazrdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes
omrade med de begransninger og pa de betingelser, som
er fastsat i traktaten og i gennemforelsesbestemmelse-
rne'hertil. Radet kan ifolge art. 8 A, stk. 2, vedtage
bestemmelser, der skal gere det lettere at udeve de
rettigheder, der er navnt i stk. 1. Henvisningen i art.
8 A til de begraznsninger og de betingelser, som er
fastsat i traktaten og i gennemforelsesbestemmelserne
hertil, indebzrer, at der ikke med reglen om unionsbor-
gerskab pd dette omrade overlades nye befejelser til
EF. Fazrdsels- og opholdsret i Danmark har EF-borgere -
nu unionsbergere - som hidtil kun pa de betingelser,
som er angivet i tfaktaten og de hertil knyttede gen-
nemferselsbestemmelser. Dansk tilslutning til denne be-
stemmelse forudsatter pd den baggrund ikke anvendelse

af proceduren i grundlovens § 20.

Unionsborgere, der har bopal i en medlemsstat, hvor de
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ikke er statsborgere, har ifelge art. 8 B valgret cg
er valgbare ved lokalvalg i den medlemsstat, hvor de
har bopal, pa samme betingelser som statsborgere i den-
ne stat. Denne ret kan udeves med forbehcld af de nar-
mere bestemmelser, som Radet éhétemmigt péd forslag af
Kommissionen og efter hering af Europaparlamentet skal
vedtage inden den 31. december 1994; de narmere bestem-
melser kan omfatte undtagelser, nar specifikke proble-
mer i en medlemsstat tilsiger dette. Tilsvarende galder
valg til Eurcopaparlamentet, jf. art. 8 B, stk. 2.

Grundloven indeholder alene bestemmelser om, hvem der
-

har valgret og er valgbar ved valg til Folketinget, j© *

e

§8 29 og 30. Grundloven er derimod ikke til hinder for,
at personer uden dansk indfedsret tillagges valgret og
valgbarhed ved lckalvalg og EF-parlamentsvalg, og sa-
danne regler vedrerende lokalvalg findes allerede i

dansk lovgivning.

For s& vidt traktatens bestemmelse om valgret og valg-
barhed ved lokalvalg ér umiddelbart anvendelige, wvil
der efter Justitsministeriets opfattelse ikke foreligge
en § 20-situation. Det skyldes, at bestemmelserne i sa
fald ved &ndringen af tiltradelsesloven sattes 1 kraft
i Danmark, jf. ovenfor pkt. 1.3.2.1.1. Unionsborgeres
valgret og valgbarhed ved lokale valg ville dermed fe
ge af dansk ret, nemlig af tiltrzdelsesloven.

Uanset om traktatbestemmelsen anses for umiddelbart an-
vendeliq, opstdr der spergsmal om, hvorvidt de for-
skrifter, der skal udmonte bestemmelsen, vil kunne bli-
ve anset for umiddelbart anvendelige. Det skal herved
fremhaves, at valgretten og retten til valgbarhed ved
lokalvalg efter Unionstraktatens art. 8 B skal udeves
med forbehold af nazrmere af Radet inden den 31. decem-

ber 1994 fastsatte bestemmelser.

Efter Justitsministeriets vurdering er det narliggende
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at antage, at de pagazldende EF-forskrifter vil kunne
vere forordninger eller direktiver, der efter impiemen-
teringsfristens udleb vil kunne blive anset for umid-
delbart anvendelige i overensstemmelse med EF-rettens
almindelige regler herom. Justitsministeriet finder
derfor, at en dansk tilslutning til art 8 B formentlig
vil forudsatte anvendelse af proceduren i grundlovens §
20.

Det skal dog bem@rkes, at Kommissicnen i 1988 fremsatte
forsiag til et radsdirektiv om EF-statsborgeres valgret
til kommunalvalg i den medlemsstat, hvori de har bopzl.
Der henvises i forslaget s®rligt til art. 235 som hjem-
melsgrundlag. Forslaget er ikke vedtaget, blandt andet
fordi der fra visse lande er udtrykt tvivl om hjemmels-
_grundiaget, ligesom viése lande har henvist til forfat-

ningsmessige problemer.
2.3.5. Art. 100 C.

Ifelge art. 100 C udpeger Radet de tredijelande, hvis
statsborgere skal vare i besiddelse af visum ved passa-
ge af medlemsstaternes ydre granser. Der vil kunne bli-
ve tale om udstedelse af savel forordninger som direk-
tiver. Art. 100 C, stk. 2. indeholder en mulighed for
Radet til at fastsatte begransninger i nedsituationer,
09 bestemmelsens stk. 5 fastsatter, at medlemsstaternes
udovelse af deres forpligtelser til at opretholde lov
©g orden og beskytte den indre sikkerhed ikke bereres

af artiklen. Bestemmelserne er nye.

Spergsmalet om medlemslandenes visumpolitik har enkelte
gange veret rejst i EF, men der foreligger ikke i dag i
medfeor af artikel 235 eller andre bestemmelser i trak-

taten retsforskrifter om spergsmalet.

Befejelsen til at bestemme, hvem der skal have visum

ved indrejse er en "befejelse der efter grundloven til-




kommer rigets myndigheder”, jf. grundlovens § 20. De
bestemmelser, som vil kunne fastsattes efter de nye be-
stemmelser om visumfritagelse, vil efter omstandighe-
derne kunne vere umlddelbart anvendellge saledes at de
““Umiddelbart over for ‘de danske myndlgheder kan paberd-
bes af en udlending, som onsker at indrejse i Danmark.
Der vil derfor efter Justitsministeriets opfattelse va-
re tale om en § 20-situation.

At det er en statsborger i et tredjeland og ikke en
dansker eller en person med statshorgerskab i et andet
EF-land, som i denne situation over for de danske myn-
digheder vil stette umiddelbar ret pa en EF-bestemmel- 3
se, ger ingen forskel. Det afgerende er, at den pag=l-
dende, der kommer fra et land, hvis statsborgere efter
umiddelbart anvendelige EF-regler er visumfritaget, ik-
ke vil kunne nagtes adgang til Danmark med den begrun-
delse, at den pagzldende savner visum. Danske myndighe-
ders pligt til at give de pdgaldende personer adgang

til landet uden visum vil i s& fald ikke kun vare en
‘folkeretlig forpligtelse, men en forpligtelse, hvis
gennemtvingelse kan ske umiddelbart ved de danske doms-

tole.

Ifelge art. 100 C, stk. 6, finder bestemmelserne i denne
artikel anvendelse pd andre forhold, hvis der trazffes *=
slutning herom i henhold til artikel K.9. i Unionstrak-
tatens bestemmelser om samarbejde vedrerende retlige og
indre anliggender. Bestemmelsen omtales n®rmere i forbin-
delse med sejle 3, jf. nedenfor i pkt. 2.5.3.

2.3.6. Bestemmelser om det ekonomiske og monetazre sam-

arbeijde.
2.3.6.1. Indledning.

Bestemmelserne om det skonomiske og monetare samarbejde

findes i Unionstraktatens afsnit II, Bestemmelser om
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Endfing af Traktaten om oprettelse af Det Europaiske
Ckonomiske Fellesskab med henblik pd oprettelse af Det
Europziske Fazllesskab (s@jle 1). Bestemmelserne bestar
dels i en rakke @&ndringer éf allerede bestédende bestem-
‘melser i E@F-traktaten, dels i indferélsen af en rakke
nye bestemmelser, art. 102 A ff. Endvidere bestadr det
okonomiske og monetare samarbejde af en rakke protokol-
ler og erklazringer, som er knyttet til Unionstraktaten.

2.3.6.2. Formdlet med det ockonomiske og monetazre

samarbeijde.

Malsaztningen for det ockonomiske og monet®@re samarbejde
er beskrevet i _art. 3 A, der har feolgende ordlvd:

"Art. 3 A. Med de i artikel 2 nevn-
te mal for oje skal Medlemsstater-
nes og Fallesskabets virke under de
betingelser og i det tempo, som er
foreskrevet i denne Traktat, inde-
bazre gennemferelse af en skonomisk
politik, der bygger pid snaver sam-
ordning af Medlemsstaternes ekono-
miske politikker, pa& det indre
marked og pd fastlazggelse af falles
mal, og som fores i overensstemmel-
se med princippet om en a&ben mar-
kedsekonomi med fri konkurrence.

2. Sidelebende hermed og i overens-
stemmelse med denne Traktats be-
stemmelser samt tidsplanen og frem-
gangsmadderne heri skal dette virke-
indebare uigenkaldelig fastlasning
af vekselkurserne, der forer til
indferelse af en falles valuta,
ecuen, fastlaggelse og gennemferel-
se af en fzlles penge- og valuta-
kurspolitik, der skal have som ho-
vedmal at fastholde prisstabilitet
og, uden at dette mdl bereres her-
af, at stotte de generelle okono-
miske politiker i Fazllesskabet i
overensstemmelse med princippet om
en adben markedsekonomi med fri kon-
kurrence.

3. Medlemsstaterne og Fallesskabet
skal i deres virke handle i over-
ensstemmelse med folgende princip-
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per: stabile priser, sunde of-
fentlige finanser og monet@re vil-
kdr og en holdbar betalings-
balance."

Inden for disse rammer indebzrér det okonomiske g mo-

netare samarbejde navnlig:

- indferelsen af en fazlles valuta, 3jf. art. 3 a

- fastlasning af vekselkurserne, jf. art. 3 A

- oprettelse af et europ:isk centralbanksystem, i trak-
taten og i det foelgende benavnt ESCB, og en europaisk
centralbank, i traktaten og i det felgende bensvnt
ECB, jf. art. 4 A

- forbud mod restriktioner for pengestremmens frie be
vagelighed, jf. art. 73 B

- forbud mod restriktioner pa betalinger mellem med-
lemsstaterne indbyrdes og mellem medlemsstaterne og
tredjelande, jf. art. 73 B, jf. dog art. 73 C - G

- koordinering af den gkonomiske politik jf. art 102 A.

2.3.6.3. De 3 faser.

Gennemfeorelsen af Den Okonomiske og Monetare Union skal
ske i 3 faser. Ferste fase er begyndt. Anden fase be-
gynder den 1. januar 1%94, jf. art. 109 E, stk. 1.
Hvornar tredje fase begynder, ligger ikke fast. Det
fremgar imidlertid af art. 109 J, stk. 4, at tredie fa-
se indledes den 1. januar 1999, hvis datcoen for ind-
ledningen af tredje fase ikke er blevet fastlagt inden

udgangen af 1997,

I art. 109 E, stk. 3 er det fastlagt, hvilke artikler
som skal finde anvendelse fra begyndelsen af henholdvis
anden og tredje fase. De befeielser, som er omhandlet :
statutten for ECBS og ECB, kan ferst udeves i tredje

fase.

2.3.6.4. Bestemmelser, som rejser sarlige statsretlige




spergsmal.

2.3.6.4.1. Bod for et uforholdsm®ssig stort budgetun-
derskud. ‘

Ifelge art. 104 C, stk. 1, skal Medlemsstaterne undga
uforholdsmassigt store offentlige underskud. Art. 104 C
indeholder forskellige bestemmelser om forholdsregler,
som Kommissionen og Radet kan tage mod sddanne under-
skud.

Efter overgangen til tredje fase, jf. art. 109 E, stk.
3, har Radet i medfer af artikel 104 C, stk. 11, mulig-
hed for at paélazgge en medlemsstat beod af en passende
storrelse, hvis medlemsstaten undlader at efterkomme
Réddets beslutning om nedbringelse af underskuddet.

Justitsministeriet har allerede haft lejlighed til at
tage stilling til de statsretlige overvejelser, som be-
stemmelsen i art. 104 C, stk. 11, giver anledning til.

Under markedsudvalgets dreftelser blev der saledes

" rejst spergsmdl om razkkevidden af bestemmelsen i udka-
stet til Unionstraktatens art. 104 B, stk. 11 {nu art.
104 C, stk. 11) om adgangen for Radet til at palazgge en
medlemsstat beder ved uforholdsmessigt store budgetun-
derskud. Navnlig blev der rejst spergsmdl, om bestem-
melsen kravede en grundlovsendring efter § 88, idet det
blev anfert, at man ikke ville kunne overlade det til
nogen dansk myndighed at palzgge den danske stat bod
(beder} f.eks. for et statsbudget med et betydeligt un-
derskud.

I svaret af 6. december 1991, som Justitsministeriet
udarbejdede, gav man udtryk for, at spergsmdlet, om den
i artikel 104 C, stk. 11, navnte bod ("fine") er en
sanktion eller har karakter af en anden form for foran-

staltning over for en medlemsstat, er et spergsmal af
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terminologisk karakter, der ikke har betydning for wur-
deringen af spergsmalet om forholdet til grundlovens 5

- 20. Det skal bemerkes, at Justitsministeriet i sit svar
kommenterede det engelske udtryvk "fines", som i det ud-
kast til dansk tekst, som da forela, vér oversat til
"beder". I den endelige tekst, der er resultatet af en
gennemgang i Jurist- Lingvistgruppen, anvendes
imidlertid i denne artikel udtrykket "bod".

I svaret af 6. december 1991 anforte Justitsministeriet
endvidere bl. a. felgende:

Hvis en medlemsstat ikke opfylder
sine traktatm®ssige forpligtelser
til &t betale den navnte "fine™ wvil
den saledes ikke kunne inddrives
ved de nationale domstole. Derimod
vil den pagzldende medlemsstat na-
turligvis kunne sagseges for trak-
tatkraznkelse ved EF-domstolen efter
E@F-traktatens artikel 169 og 170.
Det forudsattes i den forbindelse,
at Danmark ikke er forpligtet til
og ikke kan pdlegges pligt til at
traffe foranstaltninger efter arti-
kel 5 med henblik pd at skabe
grundlag for en umiddelbar inddri-
velse af beden eller boden ved
danske domstole.

Den forpligtelse, der ved artikel
104 B palzgges medlemslandene med
-hensyn til at rette op p& betydeli-
ge budgetunderskud, og forpligtel-
sen til at betale en eventuel bod
har derfor alene karakter af en al-
mindelig folkeretlig forpligtelse,
hvis fastsattelse kan overlades til
EF efter bestemmelsen i grundlovens
§ 19;- stk. 1, pd samme made, som
Danmark i evrigt har overladt det
£il internaticnale organisaticner
at trzffe bindende afgerelser for
Danmark. Det galder for eksempel,
som navnt ovenfor under pkt. 2, med
hensyn til FN' s sikkerhedsrads af-
gorelser og med hensyn til de afgoe-
relser, der traffes af den Europ=-
iske Menneskerettighedsdomstol ef-
ter artikel 50 i Den Europaiske
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Menneskerettighedskonvention om
staternes erstatningspligt over for
den, hvis interesser en stat findes
at have kranket.

5. P& den baggrund er det regerin-
gens opfattelse, at bestemmelserne
i traktatudkastets art. 104 B ikke
er omfattet af grundlovens § 20.
Der er tale om almindelige folke-
retlige forpligtelser, som Danmark
kan patage sig allerede i medfer af
bestemmelsen i grundlovens § 19,
stk. 1.

Justitsministeriet kan henholde sig hertil.

2.3.6.4.2. Sedler og menter.

Art.

105 A har felgende ordiyd:

"Art. 105 A:

. ECB har eneret til at bemyndige udste-
delse af pengesedler i Fallesskabet. ECB
©g de natiocnale centralbanker kan udstede
pengesedler. De pengesedler, der udstedes
af ECB og de nationale centralbanker, er
de eneste, der har status som lovlige be-
talingsmidler i Fallesskabet.

2. Medlemsstaterne kan udstede monter med
forbehold af ECB’'s godkendelse af omfan-
get heraf. Radet, der traffer afgerelse
efter fremgangsmdden i artikel 189 C og
efter hering af ECB, kan vedtage foran-
staltninger med henblik p& at harmonisere
den pdlydende vardi og de tekniske speci-
fikationer for alle menter, som er be-
stemt til at sattes i omleb, i den ud-
strakning det er nedvendigt af hensyn til
menternes smidige omlob i Fellesskabet™.

Efter Unionstraktatens art. 105 A, stk. 1, kan

de nationale centralbanker udstede pengesedler.

ECB og
ECB far

imidlertid eneret til at bemyndige udstedelse af penge-
sedler i Fallesskabet.

De danske regler om udstedelse af sedler findes i lov

nr.

116 af 7. april 1936 om Danmarks Nationalbank, scom
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&ndret senest ved lov nr. 67 af 15. marts 1967.

Pet feolger af lovens § 8, stk. 1, at Nationalbanken i
~dag er eneberettiget til at udstede pengesedler. De af
“banken udstedte pengesedler er lovligt betalingsmiddel.
Pengesedlernes palydende, affattelse og udseende god-
kendes af ekonomiministeren, jf. § 8, stk. 4. Efter §
9, stk. 1, har banken ret til at udgive et sid stort
seddelbelsb, som omsatningen til enhver tid findes at

udkrave.

Bestemmelsen i traktatens artikel 105 A far virkning

Y

tionalbanken kan bestemme, om Nationalbanken ma udstede

fra tredje fase og indebarer, at ECB i forhold til Ne

sedler, i givet fald hvor mange sedler, der ma udste-
des, og hvilken udformning og pédlydende sedlerne skal

have.

Etableringen af den monetare union indebzrer pa disse
omrader med andre ord, at Danmark patager sig en for-
pligtelse til ikke udén benmyndigelse fra ECB at udstede
sedler med status af lovligt hetalingsmiddel i Danmark.
Giver lovgivningsmagten Nationalbanken eller andre en
sddan adgang uden ECBs bemyndigelse, foreligger der et
brud pé& Danmarks folkeretlige forpligtelse.

Ved vurderingen af, om dansk tilsliutning til art. 105

A, stk. 1, forudsazitter anvendelse af grundlovens § 20,
né det, som fremhzvet ovenfor i afsnit I, indga, hvii-
ken karakter forpligtelserne har, herunder om forplig-
telserne er almindelige internationale forpligtelser,

der pahviler Danmark som folkeretssubjekt, eller om de
' skaber umiddelbare rettigheder og pligter for borgerne
i et omfang, der fastlagges af Fazllesskabets myndighe-

der.

Traktatens bestemmelser om eneret til at autorisere ud-

stedelsen af pengesedler og retten til at bestemme sed-
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delmengden og udformningen af sedlerne, herunder fast-
s@ttelsen af pdlydende vardi, pialazgger som navnt efter
traktatené ordlyd og udformingen af reglerne for etab-
leringen af den monetare union efter Justitsministeri-
ets opfattelse alene forpligtelser af folkeretlig ka-
rakter, som Danmark derfor kan patage sig uden at an-
vende den procedure, der er indeholdt i grundlovens §
20.

Bestemmelsen i artikel 10S A indebazrer imidlertid ogsa
en pligt til, nar tredje fase indledes, at anerkende de
sedler, som ECB udsteder, og de sedler, som ECB bemyn-
diger de nationale centralbanker i andre medlemsstater
til at udstede, som lovlige betalingsmidler i Danmark
sidelebende med danske sedler.

En sddan forpligtelse skaber efter Justitsministeriets
opfattelse umiddelbart rettigheder og pligter for
danske borgere og virksomheder, og spergsmalet om an-
vendelse af grundlovens § 20 kan derfor blive aktuelt
med hensyn til denne del af de forpligtelser, som fol-
ger af artikel 105 A.

Afgorende for, om bestemmelsen i grundlovens § 20 skal
bringes i anvendelse, vil vare, om forpligtelsen felger
direkte af traktaten, eller om Danmark ved traktaten
overlader befgjelsen til at bestemme, hvad der er lov-
ligt betalingsmiddel, til ECB. S&ledes som traktaten er
udformet, foelger forpligtelsen til at anerkende de af
ECB eller med ECBs bemyndigelse udstedte sedler som
lovligt betalingsmiddel direkte af traktaten, 3f. pkt.
1.3.2.1.1. Dexr overlades efter ordlyden af bestemmelsen
ikke befojelser til ECB eller andre af Falleskabets in-
stitutioner. Bestemmelsen giver derfor efter Justitsmi-
nisteriets opfattelse ikke anledning til at anvende

fremgangsmaden i grundlovens § 20.

Det spergsmadl kunne rejses, om der er tale om overdra-
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gelse af et prarogativ, med den virkning, at proceduren
i grundlovens § 20 skal finde anvendelse. En gennemgang
af forarbejderne til grundlovens § 26 synes imidlertid
at vise, at bestemmelsen, der omhandler kongens ret til
at lade slid ment, ikke kan antages at omfatte sedler.
Dette stottes af, at seddeludstedelsesretten er requle-
ret ved almindelig 1lov, némlig i lov om Danmarks Na-
tionalbank. De folkeretlige forpligtelser, der folger
af bestemmelsen 1 artikel 105 A, og den anerkendelse af
ECB-sedlerne, scm felger direkte af bestemmelsen, bero-

rer saledes ikke bestemmelsen i grundlovens § 26, og

der er saledes ikke tale om overdragelse af et prarcga-

tiv for sd vidt angir sedlerne.

Pa mentomradet er ECBs (og Radets) kompetence efter ar-
tikel 105 A, stk. 2, begranset til at regulere medlems-
staternes udstedelse heraf. Retten til at slid ment lig-
ger fortsat hos medlemsstaterne, og ECB kan ikke selv

udstede menter.

For at kunne varetage opgaven med hensyn til styringen
af den samlede pengem®@ngde i Fazllesskabet mé& der natur-
ligvis vare nogle granser for medlemsstaternes ret til
at slid ment med stilling som lovligt betalingsmiddel,
og det er derfor bestemt, at ECB skal godkende omfanget
af medlemsstaternes udstedelse af menter. Radet kan ¢
sd vedtage foranstaltninger med henblik pa at harmoni-
sere den palydende vaerdi og de tekniske specifikationer
for alle menter, som er bestemt til at sattes i omleb,
i den udstrakning det er nedvendigt af hensyn til men-

ternes smidige omleb i Fazllesskabet.

Udformningen af art. 105 A, stk. 2, indebzrer saledes,
at ECB skal godkende omfanget af udstedelse af danske
menter, og Danmark patager sig endvidere en pligt til
ikke at udstede menter med anden palydende vardi og
tekniske specifikationer, end ECB mdtte fastsatte. Dis-

se forpligtelser er almindelige folkeretlige forplig-




- 50 -

telser, der pahviler Danmark som medlemsstat og forud-
setter derfor ikke anvendelse af bestemmelsen i grund-
lovens § 20. At kongen ifelge grundlovens § 26 har ret
til at lade sla ment efter loven kan ikke fere til et
andet resultat. Den omstandighed at Danmark ved til-
slutning til Unionstraktaten patager sig en folkeretlig
forpligtelse pa mentomridet indebarer ikke et indgreb i
den statsretlige ret til at lade sla ment, men en ud-
nyttelse af denne ret kan indebazre et folkeretsbrud,
nemlig brud pa Unionstraktaten.

Pa denne baggrund m& Justitsministeriet sammenfattende
konkludere, at tilslutning til Unionstraktatens art. 105
A, ikke forudsaztter anvendelse af proceduren i grundlo-

vens § 20.

2.3.6.4.3. Aftaler med tredjelande om monetare sperqgs-
mal og om spergsmil vedrerende valutakurser.

Ifelge Unionstraktatens art. 109, stk. 3 kan Fallesska-
bet fra overgangen til tredje fase, jf. art. 109 E,
stk. 3, indgd aftaler om monetare spergsmal eller
spergsmal vedrerende valutakursordninger med en eller
flere stater eller internationale organisatiocner.

Aftaler, som indgdet i henhold til art. 109, stk. 3, er
ifelge bestemmelsens sidste pkt. bindende for ECB, Fal-
lesskabets institutioner og Medlemsstaterne.

Som omtalt i pkt. 1.3.2.1.3. er befojelsen efter grund-
lovens § 19 omfattet af grundlovens § 20. Overlades det
saledes til et mellemfolkeligt organ at indga visse
traktater med den virkning, at disse bliver bindende
for Danmark som var de indgaet af den danske regering,

foreligger en situation som beskrevet i grundlovens §

20.

Det m& umiddelbart forekomme tvivlsomt, om EF allerede
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i dag ville kunne udeve befgjelser af en karakter som
bestemt i den nye art. 109, stk. 3. '

Under hensyn til denne tvivil er Justitsministeriet mest
tilbejelig til at antage, at dansk tilslutning hertil
forudsetter anvendelse af grundlovens § 20.

2.3.6.4.4. Statutten for ECBS og ECB.

Til Unionstraktaten er soﬁ bilag knyttet Protokol om
statutten for ECBS og ECB.

Ifelge Statuttens art. 34, jf. traktatens art. 108 A,
kan ECB bl. a. pad de betingelser, der er fastsat i St -
tutten, udstede almengyldige, umiddelbart anvendelige
forordninger, i det omfang det er nedvendigt for at
gennemfere de opgaver, der er fastlagt i art. 3.1, for-
ste led, og i art. 19.%1, 22 eller art. 25.2 i ESCB-sta-
tutten samt 1 tilfzlde, der fastsattes i de retsakter
vedtaget af Radet, der er navnt i art. 106, stk. 6
(statuttens art. 42). Ifelge Statuttens art. 34, stk.
3, skal ECB vare berettiget til inden for de granser og
pa de vilkar, der vedtages af Radet efter fremgangsma-
den i art. 42, at palagge foretagender beder og tvangs-
beder i tilfalde af manglende opfyldelse af forpligtel-
ser i henhold til dens forordninger ¢g beslutninger.

I relation til grundlovens § 20 er det is@r muligheden
for ved umiddelbart anvendelige retsakter at gennemfere
de opgaver, der er fastsat i Statuttens art. 19, som
frembyder interesse. Ifelge art. 19, stk. 1, kan ECB
krave, at kreditinstitutter, der er etableret i med-
lemsstaterne, holder mindstereserver pa konti hos ECB
og de nationale centralbanker for at opfylde malene for
den monetare politik, jf. dog art. 2. I tilfalde af
manglende overholdelse af reservekravene er ECB beret-
tiget til at palagge strafrente og andre sanktioner med

tilsvarende virkning.



Denne mulighed for i medfer af Statuttens art. 34, jf.
art. 19 at udstede umiddelbart anvendelige retsakter ma

antages at ga videre end det hidtil bestdende samarbej-

...de. Danmark kan derfor efter Justitsministeriets opfat-

telse kun tilslutte sig den pdgzldende bestemmelse un-
der iagttagelse af proceduren i grundlovens § 20.

2.3.6.4.5. Overgangen til tredje fase.

De ovenfor fremh&vede bestemmelser i Unionstraktaten om
Den Qkonomiske og Monet®re Union, som forudsatter an-
vendelse af grundlovens § 20, finder forst anvendelse
ved overgangen til tredje fase.

I den til Unionstraktaten knyttede Protokol om visse

bestemmelser vedrorende Danmark er der taget forbehold
om proceduren ved Danmarks overgang til tredje fase.
Protokollen indeholder bl. a. felgende bestemmelser:

den danske grundlov indeholder
bestemmelser, der kan indebzre en
folkeafstemning i Danmark forud for
Danmarks deltagelse i tredje fase
af Den @konomiske og Monetzre
Union,

1. Den danske regering underetter
Radet om sin holdning vedrerende
deltagelse i tredje fase af Den
gkoncomiske og Monetzre Union, inden
Radet foretager sin vurdering i
henhold til Traktatens artikel 109
J, stk. 2.

2. I tilfelde af, at Danmark medde-
ler, at det ikke vil deltage i
tredje fase, skal Danmark have en
undtagelse. Virkningen af denne
undtagelse er, at alle artikler og
bestemmelser i Traktaten og ESCB-
statutten, hvori der henvises til
en "dispensation, vil galde for
Danmark.

a
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Da de navnte bestemmelser ferst far virkning efter
overgangen til tredje fase, kan det anferes, at det ik-
ke stiller sig som nedvendigt at gennemfere proceduren

efter grundlovens § 20 pa nuvarende tidspunkt. Herover-

" for kan det anferes, at en rakke ‘hensyn, herunder af

retsteknisk karakter, kan tale for at gennemfere én
samlet § 20-procedure vedrerende hele traktaten om Den
Europziske Union. Spergsmalet er derfor, om der er no-
get til hinder herfor.

Det bemzrkes, at der ma tages stilling til et tilsva-
rende spergsmadl i forbindelse med art. K.9. i tredije
sejle, jf. nedenfor i pkt. 2.5.3. f?

Spergsmalet om proceduren i forbindelse med overgangen
til tredje fase har véret berert i forbindelse med re-
geringens besvarelse af sporgsmal 31 af 23. december
1991 fra Folketingets Markedsudvalg (alm. del ~ bilag
379). Spergsmalet angik Danmarks notifikation af sin
holdning til tredje fase, og om der skal afholdes fol-
keafstemning herom inden december 1996. I regeringens
svar af 9. januar 1992 anfoertes bl. a. felgende:

"

Som navnt pa medet i Folketingets
Markedsudvalg den 13. december 1291
er regeringen indstillet pa at
drofte tilrettelazggelsen af den
danske beslutningsprocedure ved
overgangen til den tredje fase ind-
giende med Folketingets Markedsud-
valg, nar spergsmalet til den tid
bliver aktuelt.”

Spergsmdlet om, hvorndr § 20-proceduren kan ivaerksat-
tes, ses ikke udtrykkeligt behandlet i den statsretlige

litteratur.

Poul Andersen, side 497, anferer, at en coverladelse i
henhold til § 20 godt kan finde sted under den form, at
bestemt angivne befejelser stilles til disposition, sa-

ledes at det beror pa en beslutning af den mellemfolke-




1ige'myndighed, om og hvornar befejelsen skal udnyttes.

I en artikel i Ugeskrift for Retsvasen 1991 B, side 281
ff, synes Michael H. Jensen og Jergen Albazk Jensen i
note 28 at tilslutte sig dette synspunkt om “latent

overdragelse™.

En formentlig tilsvarende problemstilling er omtalt af
Zahle, der side 149 bl. a. anferer felgende:

“"Loven og traktatgrundlaget ma& inde-
holde en stillingtagen til, hvorvidt
en befojelse er overladt eller ej.
Det kan sdledes ikke - efter trakta-
ten og en § 20-lov - bero pad en be-
slutning i den supranationale myndig-
hed, hvorvidt en hefejelse skal
"overlades" eller ej. Noget andet er,
at der nappe i grl § 20 er taget
stilling til den situation, at en be-
fejelse er overladt til den suprana-
tionale myndighed, men endnu ikke ud-
nyttet af denne supranationale myn-
dighed - 1 s& fald kan det std &bent,
om de nationale myndigheder fortsat
kan udnytte deres hidtidige befejel-
se, eller om de nationale myndigheder
er afskdret fra at udnytte deres
overladte befejelser.”

Det er ikke ganske klart, om der i det her anferte ci-
tat alene gives udtryk for det i statsretten alminde-
ligt antagne synspunkt om, at det ikke kan overlades
til en supranaticnal myndighed selv at bestemme omfan-
get af sine befeijelser, eller om der efter Zahles op-
fattelse gazlder en mere vidtgdende begraznsning.

Det er almindeligt antaget, at der ikke i grundlovens §
20 ligger et krav om, at den internationale organisati-
on straks skal udnytte sine befejelser. Ogsa samarbej-
det i EF viser, at udnyttelsen af befojelserne sker

gradvis i takt med medlemslandenes ekonomiske og poli-

tiske udvikling.
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Ud fra samme hensyn som anfert nedenfor i pkt. 2.5.3.
om art. K.9. i tredje sojle er det Justitsministeriets
opfattelse, at der ikke er retlige hindringer for at
gennemfore § 20-~-proceduren nu i forbindelse med ratifi-

kationen af traktaten.

2.3.7. Artikel 171 - gennemtvingelse af domstolens af-
gerelser ved fast beleb eller tvangsbede.

Ifolge den g®ldende EQF-traktats art. 171 skal en med-
lemsstat gennemfere de til en doms opfyldelse nedvendi-
ge foranstaltninger, sdfremt Domstoclen ved dom har
fastsldet, at medlemsstaten ikke har overholdt en for- f@
pligtelse, som pahviler den i henhold til traktaten.
Denne bestemmelse_opfetholdes uzndret i den nye trak-
tats artikel 171, stk. 1. X

Som artikel 171, stk. 2, indferes imidlertid en ny be-
stemmelse om gennemtvingelse af Domstolens afgerelser.
Ifelge den nye bestemmelse kan Kommissionen indbringe en
medlemsstat for Domstolen, hvis medlemsstaten ikke inden
en frist har truffet de til dommens opfyldelse nedvendige
foranstaltninger. Domstolen kan herefter palzgge medlems-
staten at betale et fast beleb eller en tvangsbede.

Den afgerelse om at palazgge betaling af et fast beleb
eller en tvangsbede, som Domstolen kan trzffe i medfer
af art. 171, stk. 2, retter sig alene til medlemslandet
bg kan ikke skabe rettigheder eller pligter for borger-
ne, som skal beskyttes ved de nationale domstole, eller
i evrigt fd4 direkte betydning for den enkelte borger.
Afgorelsens efterlevelse kan nzppe heller gennemtvinges
ved de nationale domstole, jf. art. 187 og 192 modsat-
ningsvis. Beslutnin@en er efter Justitsministeriets op-
fattelse ikke umiddelbart anvendelig.

Hvis en medlemsstat ikke opfylder sine traktatmassige
forpligtelser til at betale det faste beleb eller
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tvangsbeden, vil den pagzidende medlemsstat kunne sag-
seges for traktatkrankelse ved Domstolen efter E@F-
traktatens artikel 169 og -170. Der vil formentlig kun-
ne blive tale om, at EF modregner det faste beleb el-
ler tvéngsbeden i beleb, som efter traktatens regler
om stette, refusioner m.v. skulle have varet udbetalt
til det pagzldende medlemslands myndigheder. En sadan
modregningsadgang indebarer imidlertid ikke, at for-
pligtelsen andrer karakter. Den er fortsat en folke-
retlig forpligtelse, og en dansk tilslutning til be-
stemmelsen forudsatter derfor efter Justitsministeri-
ets opfattelse ikke anvendelse af proceduren i grund-
lovens § 20.

Der henvises i evrigt til det, der er anfert ovenfor i
pkt. 2.3.6.4.1.

- 2.4. Bestemmelser om den falles udenrigs- og sikker-
hedspolitik.

Unionstraktatens Afsnit V indeholder bestemmelser om
den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik (sejle 2).

2.4.1. Rzkkevidden af bestemmelserne om den falles
udenrigs- og sikkerhedspolitik.

-Ifelge art. J.1, stk. 1, fastl=gger og gennemforer
‘Unionen og dens Medlemsstater en fzlles udenrigs- og
sikkerhedspolitik, der skal undergives dette traktataf-
snits bestemmelser og dakke aile omrider inden for

udenrigs- og sikkerhedspolitiken.

Malsztningen for den falles udenrigs- og sikkerhedspo-
litik er beskrevet i art. J.1, stk. 2, der har folgende
ordlyd:

"Art. J.7, stk. 2. Den falles uden-
rigs- og sikkerhedspolitik har fel-
gende mal:
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- beskyttelse af Unionens falles
verdier, grundl=zggende interesser
og uafhangighed;

.~ styrkelse af Unionens og dens
Medlemsstaters sikkerhed i alle
henseender;

- bevarelse af freden og styrkelse
af den internationale sikkerhed i
overensstemmelse med principperne i
De Forenede Nationers Pagt samt
princippene i Helsingfors-slutakten
og malene i Paris-chartret;

- fremme af det internationale sam-
arbejde;

- udvikling og befzstelse af demo-
kratiet og retsstatsprincippet samt
respekt for menneskerettighederne
og de grundlzggende frihedsrettig-
heder.

Maden hvorpa Unionen skal tilstrazbe at virkeliggere
disse mal er bheskrevet i art. J.1, stk. 3, der har
felgende ordlyd:

"Art. J.t1, stk. 3. Unionen tilstra-
ber at virkeliggere disse mal:

- ved at indfore et systematisk
samarbejde mellem Medlemsstaterne
og deres politik i overensstemmelse
med artikel J.2;

- ved gradvis, 1 overensstemmelse
med art. J.3, at gennemfere fazlles
aktioner pa de omrader, hvor Med-
lemsstaterne har vigtige fzlles in-
teresser.

Ifelge art. J.2, stk. 1, crienterer medlemsstaterne

hinanden og rddferer sig med hinanden i Radet om alle
udenrigs- og sikkerhedspolitiske spergsmal, som er af
almindeliqg interesse, med henblik pd at sikre, at de
udoever deres samlede indflydelse sa effektivt som mu-

ligt gennem en samordnet og konvergent optraden.

S& ofte, som Radet anser det for pakravet, fastlagger

~
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det en falles holdning. Medlemmstaterne drager omsorg
for, at deres nationale politik er i.overensstemmelse
med de fazlles holdninger, jf. art. J.2, stk. 2. Med-
lemsstaterne samcrdner deres optraden i internationale
organisationer og.pd internationale konferencer. De
forsvarer de falles holdninger i disse fora. I interna-
tionale organisationer Og pa internationale konferen-
-cer, hvori ikke alle Medlemsstaterne deltager, forsva-
rer de Medlemsstater, der deltager, de fzlles holdnin-
ger, 3if. art. J.2, stk. 3.

Fremgangsmaden for fastlaggelsen af en fzlles aktion pé
det udenrigs- og sikkerhedspolitiske omrade er regqule-
ret i art. J.3. Ifelge art. J.3, stk. 1, beslutter RA-
det pa grundlag af overordnede retningslinjer fra Det
Europaiske R&d, at et spergsmal skal geres til genstand
for en falles aktion. NAr Radet vedtager princippet om
en falles aktion, fastsatter det den precise rakkevid-
de, de almindelige 09 s@rlige mal, som Unionen tilsig-
ter opnaet ved denne aktion, tillige med de midler,
procedurer og betingelser, der skal gelde for dens gen-
nemfeorelse, samt om nedvendigt varigheden heraf, if.
rart. J.3, stk. 1. Falles aktioner forpligter Medlems-
staterne i deres stillingtagen og handlinger, jf. art.
J.3, stk. 4.

Ifelge art. J.8, stk. 2, traffer Ridet de nedvendige
afgerelser for fastlaggelse og iverksazttelse af den
fazlles udenrigs- og sikkerhedspolitik pa grundlag af
de overordnede retningslinjer, som Det Europaziske RAad
fastlegger. Det pdser, at Unionens aktion fremtrader

som en helhed, er sammenhangende og effektiv.
2.4.2. Forholdet til grundlovens § 20.
Som omtalt oven for i pkt. 1.3.2.1.3. er den udenrigs-

politiske kompetence i medfer af grundlovens § 19 en
"befejelse som efter denne grundlov tilkommer rigets
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myndigheder" og dermed omfattet af grundlovens § 20.
Overladelse af befejelser kommer imidlertid forst pa
tale, nar det felger af den internationale aftale at

.. lade det mellemfolkelige organ.indgd aftaler med bin-

dende virkning for Danmark.

I det omfang Radet har fastlagt en fazlles holdning el-
ler vedtaget en f=®lles aktion, er medlemsstaterne efter
bestemmelserne i art. J.1-11 forpligtet i forhold til
de andre medlemslande til at efterleve den fzlles hold-
ning eller den falles aktion.

M
Medlemsstaterne bliver imidlertid kun forpligtet af d i
felles holdning og den falles aktion i forhold til andre
lande, 1 det omfang de selv folkeretligt handler i for-
hold til det pagaldende land. Dette har fundet forudsazt-
ningsvis udtryk 1 art. J.3, stk. 4, hvorefter "Fzlles
aktioner forpligter medlemsstaterne i deres stillingta-
gen og handlinger". Det er herved forudsat, at medlems-
staterne selv handler folkeretligt. Det felger endvidere
af traktatens opbygning, at der ikke i medfer af sejle 2
udstedes forordninger, direktiver eller trazffes beslut-
ninger, og at art. 235 ikke galder for sejle 2.

P4 denne baggrund forudsatter en dansk tilslutning til
- bestemmelserne i Unionstraktatens afsnit V (sejle 2)
efter Justitsministeriets opfattelse ikke anvendelse af
proceduren i grundlovens § 20. Der er tale om folkeret-
lige forpligtelser, som Danmark kan tilslutte sig i
medfer af grundlovens § 19.

2.5. Bestemmelser om samarbejde om retlige og indre an-

liggender.

I Unionstraktatens afsnit VI findes Bestemmelser om
samarbejde om retlige og indre anliggender (sejle
3).
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2.5.1. Rakkevidden af bestemmelserne om samarbejde om
- retlige og indre anliggendér-

Omradet for samarbejdet om'retlige 0g indre anliggender
“rer‘fastlagt ioart. K.1, ‘der ‘har felgende ordlyd:

"Art. K.1. Med henblik pd virkelig-
gerelsen af Unionens malsatninger,
navnlig den frie bevagelighed for
personer, og uden at det i evrigt
berorer Det Europaiske Fallesskabs
befejelser, betragter Medlemssta-
terne felgende omrader som spergs-
médl af falles interesse:

1. Asylpolitikken;

2. Regler for personers passage af
Medlemsstaternes ydre granser og
udevelse af kontrol heraf;

3. Indvandringspolitikken og poli-
tikken over for tredjelandsstats-
borgere for sd vidt angar:

a) betingelserne for tredjelands-
statsborgeres indrejse i og farden
P& Medlemsstaternes omrade;

b) betingelserne for tredjelands-
statsborgeres cophold péd Medlemssta-
ternes omrade, herunder betingel-
‘'serne for familiesammenferinger og
adgang til beskaftigelse;

Cc) bekampelse af tredjelandsstats-
‘borgeres ulovlige indvandring i
samt ulovlige ophold og udferelse
af arbejde pa Medlemsstaternes om-
ride;

4. Bekampelse af narkotikamisbrug i
det omfang, dette omrade ikke er
dekket af nr. 7, 8 og 9;

5. Bekampelse af svig pd internati-
onalt plan i det omfang, dette ikke
er dzkket af nr. 7, 8 og 9;

6. Civilretligt samarbejde:

7. Strafferetligt samarbeijde;




Samarbejdets nezrmere rakkevidde pad de i art. K.1,

regnede omrader er fastlagt i art. K.3,

de ordlyd:
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8. Toldsamarbeijde;

9. Politisamarbejde med henblik pa
forebyggelse og bekampelse af ter-
rorisme, ulovlig narkotikahandel og
andre former for grov international

kriminalitet, herunder om _.nedven-

digt visse aspekter af toldsamar-
bejde i forbindelse med tilrette-
laggelse pad unionsplan af et system
for udveksling af oplysninger inden
for en europaisk politienhed (Euro-
pol)y".

"Art. K.3. P& de i artikel K.1 om-

handlede omrader underetter og kon-
sulterer Medlemsstaterne hinanden i
Radet for at samordne deres optra-

den. De etablerer med henblik herpd
et samarbejde mellem de kompetente

tjenester i deres respektive admi-

nistrationer.

2. Radet kan

- pa initiativ af en Medlemsstat
eller af Kommissionen for s& wvidt
angadr artikel K.1, nr. 1-6, og

- pé& initiativ af en Medlemsstat
for sa vidt angar artikel K.1, nr.
7, 8 og 9,

a) fastizgge fzlles holdninger samt
i den form og efter den fremgangs-
made, der matte vare hensigtsmas-
sig, fremme alle former for samar-
bejde, som tijener til opfyldelse af
Unionens mals@tninger;

b) vedtage f®lles aktioner, safremt
Unionens mdlsztninger som felge af
den pdtenkte aktions omfang eller
virkninger bedre kan opfyldes i
fellesskab end af Medlemsstaterne
hver for sig; det kan beslutte, at
gennemferelsesforanstaltningerne 1
forbindelse med en fzlles aktion
skal vedtages med kvalificeret
flertal;

op-

der har felgen-

e

)_\.




- 62 -

c) med forbehold af bestemmelsen i
artikel 220 i traktaten om Opret-
telse af Det Europaiske Fallesskab
udarbejde konventioner, som det an-
befaler, at Medlemsstaterne vedta-
ger i overensstemmelse med deres
respektive forfatningsmassige be-
stemmelser.

Medmindre andet er fastsat i sadan-
ne konventioner, vedtages gennemfe-
relsesforanstaltningerne i forbin-
delse med disse af Radet med et
flertal pd to tredjedele af De Heje
Kontraherende Parter.

Det kan i sddanne konventioner be-
stemmes, at Domstolen efter de nzr-
mere regler, som er fastsat deri,
har kompetence til at fortolke kon-
ventionernes bestemmelser og til at
traffe afgerelse om tvister vedro-
rende deres anvendelse".

2.5.2. Forholdet til grundlovens § 20.

Det felger af traktatens opbygning og indholdet af be-
stemmelserne i artikel K.1-8, at sigtet med bestemmel-
serne alene er at etablere et s@dvanligt internationalt
samarbejde pa& omradet. De konventioner, der indgés,
skal ratificeres af Danmark for at fa virkning som en
folkeretliqg forpligtelse for Danmark.

‘Bestemmelserne i Unionstraktatens afsnit VI om samar-
~bejde om retlige og indre anliggender (sejle 3) indeba-
rer derfor, bortset fra art. K.9, der omtales narmere
nedenfor, efter Justitsministeriets opfattelse ikke
"overladelse af befejelser, som tilkommer rigets myn-
digheder", og en dansk tilslutning hertil forudsatter
ikke anvendelse af proceduren i grundlovens § 20. Der
er, som det direkte fremgar af formuleringen af de
n@vnte artikler, tale om et traditionelt folkeretligt
samarbejde, som Danmark kan tilslutte sig alene i med-

for af bestemmelsen i grundlovens § 19.

2.5.3. S®rligt om art. K.9.
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Art. K.9, i Unionstraktatens afsnit VI om samarbejde om
retlige og indre anliggender (sejle 3) har felgende
ordlyd:

"Art. K.9. Radet, der trzffer afge-

relse med ensstemmighed p& initia-

tiv af Kommissionen eller en Med-

lemsstat, kan beslutte, at artikel

100 C i Traktaten om Oprettelse af

Det Europe®iske Fazllesskab skal fin-

de anvendelse pa aktioner, der hen-

horer under omrider, som er navnt i

artikel K.1, nr. 1-6, og samtidig

bestemme, hvilke afstemningsregler

der skal g®lde herfor. Det henstil-

ler til Medlemsstaterne, at de ved-

tager en sadan beslutning i over-

ensstemmelse med deres forfat-
ningsmessige bestemmelser".

Art. 100 C er omtalt oven for pkt. 2.3.5. I medfer af
denne bestemmelse kan Radet udstede retsakter, som ef-
ter omstazndighederne kan vare umiddelbart anvendelige.

Art. K.9, gor det muligt at overfore de omrader, som er
omhandlet i art. K.1, nr. 1-6, til sejle 1 ved, at art.
100 C geres anvendelig p& de pagazldende omridder. Art.
K.9, sidste pkt. indeholder et forbehold om, at med-
lemstaterne skal vedtage en sadan beslutning om at gere
art. 100 C anvendelig i overensstemmelse med deres fo~r
fatningsma@ssige bestemmelser. Da de pagaldende omrader
vil kunne reguleres af retsakter, som udstedes af Ra-
det, og som efter omstzndighederne kan vare umiddelbart
anvendelige, vil udgangspunktet vere, at tilslutning
vil skulle ske under iagttagelse af proceduren i grund-

lovens § 20.

Razkkevidden af art. K.9, herunder betydningen af rati-
fikationsforbeholdet, var genstand for Folketingets
Markedsudvalgs spoergsmal nr. 14 af 23. november 1991
{bilag 233).
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Spergsmalet havde felgende ordlyd:

Spergsmal nr. 14;

"Det bedes oplyst, hvad der narmere
ligger i bestemmelsen i forslaget
vedr. indre anliggender og retsligt
samarbejde, hvor det henstilles til
medlemsstaterne, at disse tiltrader
beslutninger efter artikel K i
overensstemmelse med deres forfat-
ningsm®ssige regler. Det bedes end-
videre oplyst, pd hvilket lands
foranledning og pd hvilken baggrund
bestemmelsen er indfejet."

I svaret anferte Udenrigsministeriet bl. a. felgende:

~Artikel K giver mulighed for, at
lade beslutninger pd visse omrader
overfere fra en intergquvernemental
samarbejdsform til en kommunautaer
samarbejdsform. Det drejer sig om
felgende omrader:. ..
Formuleringen af art. K betyder, at
der Kraves national ratifikation af
en beslutning truffet efter artikel
K, for at beslutningen kan trade i
kraft. Modellen for national rati-
fikation bygger pd den eksisterende
artikel 201 i Romtraktaten om Fal-
lesskabets egne indtagter.

I bestemmelsen, der indebarer nati-
onal ratifikation, tages der ikke
stilling til, efter hvilke nationa-
le bestemmelser ratifikationen skal
ske.

Den navnte procedure med national
ratifikation blev anvendt ved gen-
nemferelse af Radets afgerelse af
24. juni 1988 om ordningen for Fal-
lesskabets egne indtagter.

Artikel K ... blev indsat isar pa
tysk foranledning. Sidste satning i
artikel K om national ratifikation
blev indsat pa dansk anmodning.
Formalet med bestemmelsen er at
sikre, at Folketinget fuldt ud er
inddraget ved anvendelse af artikel
K.”
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Der opstar i relation til art. K.9. samme spergsmal om,
hvorvidt man kan gennemfere § 20-proceduren allerede
nu, som det, der er dreftet ovenfor i pkt. 2.3.6.4.5. i1
_relation til spergsmdlet om overgang til tredje fase af
“Den Pkonomiske og Monet®re Unicn.

Den omstendighed, at § 20 anvendes pa et tidspunkt,

hvor det ikke er afklaret, i hvilket omfang og hvornar

de pagaldende omrader bliver genstand for kommunautart
samarbejde, adskiller sig n®ppe vasentligt fra de til-
fezlde, hvor et omrade ved hjelp af proceduren i § 20
overferes til det kommunautare samarbejde, men hvor det
m& henstd som uvist, om og i givet fald hvornar det p o
geldende omracde bliver reguleret af kommunautare rets-
forskrifter. Der er nezppe heller reale grunde, som af-
gerende taler imod at anvende § 20-proceduren en gang

for alle i forbindelse med tiltradelsen af Traktaten om

Den Europaiske Union.

Det grundlaggende krav til § 20-proceduren synes op-
fyldt, idet det ved henvisningen i art. K.9, til art.
K.1, nr. 1-6, er pracist angivet, pd hvilke omrader

art. 100 C kan gores anvendelig.

'Det mi endvidere efter Justitsministeriets opfattelse
tillegges betydning, at dansk godkendelse af beslutni..
gen om at goere art. 100 C anvendelig pd de pagazldende
omrdder til sin tid stadig vil vere nedvendig selv om §
20-proceduren gennemferes nu. Denne godkendelse vil
skulle meddeles af regeringen i medfer af grundlovens §
18, der ogsa regulerer spergsmalet om indhentelse af -
Folketingets samtykke til ratifikationen.

Det ma efter Justitsministeriets opfattelse ogsd indga
i vurderingen, at der vil kunne opstd betydelige prak-
tiske problemer, hvis § 20-proceduren ikke gennemfores
samlet. Hvis § 20-proceduren ikke kunne gennemfores nu,

ogsd for sa vidt angar art. K.9, ville det saledes in-
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debare, at en § 20-procedure kunne vare pakravet, hver
gang Radet matte traffe beslutning om at gere art. 100
C anvendelig pad et af de i.art. K.1, nr. 1-6 omhandlede

_omrader eller dele heraf, hvis beslutningen ogsd skulle

have virkning for Danmark.

Hertil kommer, at der ogsd vil kunne vare betydelige
retstekniske fordele forbundet med at gennemfere § 20-
proceduren pad grundlag af den tekst, som findes i art.
K.2., sammenholdt med K.1., nr. 1-6.

Pa den baggrund er der efter Justitsministeriets opfat-
telse ikke noget til hinder for, at en § 20-procedure,
der gennemferes som feolge af Unionstraktatens evrige
bestemmelser, ogsad kommer til at omfatte art. K.9. Det-
te vil indebare, at man skal anvende den almindelige

ratifikationsprocedure i grundlovené § 19, der bl. a.

regulerer spergsmalet om indhentelse af Folketingets
samtykke til ratifikation.




67 -

Litteraturfortegnelse:

- Andersen, Poul:

Espersen, Qle:

Germer, Peter:
Gulmann, Claus

og Karsten
Hagel-Serensen:
.Jensen, Michael H.
og Jergen Albzk
Jensen:

Justitsministeriet:

Ross, Alf:
Serensen,
Holger Steen:

Serensen, Max:

Serensen, Max:

Serensen, Max:

Zahle, Henrik:

Dansk Statsforfatningsret, 1954.

Indgédelse og Opfyldelse af Trakta-
ter, 1970.

Statsforfatningsret II, 1989.

EF-ret, 1988.

P Y

UfR 1991 B. 281 ff.

Redegerelse af juli 1972 for wvisse
statsretlige spergsmdl i forbindel-
se med en dansk tiltrazdelse af De
Eurcpaiske Fallesskaber, Nordisk
Tidsskrift for International Ret,
Vol. 41, 1971,

Dansk Statsforfatningsret, 3. gen-
nemarbejdede udgave ved Ole Esper-
sen, 1980.

Juristen 1972, side 261 £f.
Statsforfatningsret, 2. udgave ved
Peter Germer, 1977.

Responsum til brug for forfatninr
kommissionen, R.T., tillag A, sp.
3709 ff.

Juristen 1971, side 434 ff.

Dansk Forfatningsret II, 1989.




