UDSKRIFT
AF
HOJESTERETS DOMBOG

HOJESTERETS DOM

af 6. april 1998

1 361/1997

SN
-



INDHOLDSFORTEGNELSE

TILYRADELSESLOVEN . .......... . ... ............

3.1.  Lov nr. 447 af 11. oktober 1972 om
Danmarks tiltreedelse af De europaiske
Feellesskaber ..... ................. PR

3.2. Lovnr. 352 af 4. juni 1986 om
eendring af flov om Danmarks tiltreedelse
af De europziske Feellesskaber ....... ... .. ...

3.3. Lov nr. 281 af 28. april 1993 om
_endring af lov om Danmarks tiltreedelse -
af De europeeiske Feellesskaber .......... e

SZARLIGT VEDRGRENDE EF-TRAKTATENS ARTIKEL 235 .

MATERIALE VEDRORENDE KONKRETE RETSAKTER M.V.

5.1. Undervisning ......... EERER Ceeee = .

5.2. "Europafonden™ ...........................

5.3. Ungdomsudveksling ................ EREEE .- ._

5.4.  Kulturelt samarbejde med AVS-landene ......... -
5.5. Opholdsret og social sikring . .. REEEE SRR

5.5.1. Socialsikring .......................

5.5.2. Opholdssret .................... e




5.6. Handlingsprogram for handicappede ...................... 92
B.7. GreensepPassSage ..........c.c.iiiinientannnaaiaaa 94
5.8. Naturbeskyttelse ................ et e e aeaa e 95
B.8. Forskning ... ... ... ... e 102
5.10. Forebyggelse afkreeft .................... et 104
5.11. Civilbeskyttelse ......... .. ............... ......... 105

‘ ‘h5.‘i1 .1. Rédets direktiv af 3. december
1982 om en graenseveerdi for bly

iluften (B2/88A/EGF) . . .o v ot e e e 105
5.11.2. Radets forordning 3529/86 om
) beskyttelse af skovene i Feelles- _
skabetmod brande ........... ... .. .. ... 106
5.11.3. Resolution vedtaget af Radet og
repreesentanterne for medlems-
staternes regeringer forsamlet
i Radet den 13. februar 1989 om
udvikling af EF-samarbejdet inden
for civilbeskyttelse {(89/C44/03) ...........ccuve... 107
| 5.12. Handelssanktioner ............. ... 0. @ '''ue.. e 108
5.13. Radio- og TVspredningsvirksomhed .. ..................... 112
FORKLARINGER . ....... . e e e e e s e saaaan 114
APPELLANTERNES PROCEDURE .. ... ........ i 122
INDSTAEVNTES PROCEDURE . . ... oo 140



DOM
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I 361/1997
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.2) Ingeborg Fangel,
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4),Jergéh Exrik Hansen,

5) Marianne Henriksen,

6) Ole Donbak Jensen,

7) Yvonne Petersen;

8} Iver Reedtg-Thott,

9) Lars kingholm og

10) Arne Wirgler
~ {advokaterne Karen Dyekjar-Hansen
og Christian Harlang e.o.)

mod

(\) statsminister Poul Nyrup Rasmussen
: - {Kammeradvokat, advokat Gregers Larsen,
. og advokat Karsten Hagel-Serensen). -

Biintervenienter: S

1) professor, dr.jur. Ole Krarup,
(selv) og

2) Foreningen Grundlovskomité 93
som mandatar for Allan S. Aabech m.fl.
(advokat Christian Harlang)




I tidligere instans er afsagt dom af @stre Landsrets 3. afde-
ling den 27. juni 1997.

I pademmelsen har deltaget elleve dommere: Hornslet, Hermann,
Marie-Louise Andreasen, Wendler Pedersen, Poul Serensen,
Melchior, Blok, Jergen Nergaard, Lorenzen, RBerge Dahl og Lene

Pagter Kristensen.

Appellanterne, Hanne Norup Carlsen m.fl., har nedlagt p&stand
om, at indstzvnte, statsminister Poul Nyrup Rasmussen, skal
anerkende; at den overladelse af danske myndigheders kompeten-

.ce, der er en felge af lov nr. 447 af 11. oktocber 1972 om Dan-

marks_ti}tfadelse af De europaiske Fzllesskaber § 2, Jjf£. § 4,
med.det samlede indhold, loven har efter ikrafttrzden af lov

"nr. 281 af 28. april 1993, er i strid med Danmarks Riges Grund-

lov af 5. juni 1953. Appellanterne har frafaldet de for lands-
retten nedlagte pastande 2 og 3.

Statsministeren har pastiet stadfzstelse.

Biintervenienterne, professor, dr.jur. Ole Krarup bg Foreningen
Grundlovskomité& 93 som mandatar for Allan S. Aabech m.fl., har
udtalt sig til stette for apppellanternes pastand.

Der er til brug for Hojesteret tilvejebragt yderligere oplys-
ninger bl.a. som felge af, at Hejesteret ved kendelse af 3. no-
vember 1997 palagde indstevnte at fremlagge'et sterre antal do-
kumenter. Der er endvidere i overensstemmelse med Hejesterets
kendelse af 13. januar 1998 afgivet forklaring af udenrlgsmlnl-
ster Niels Helveg Petersen, fhv. minister Ivar Nzrgaard og fhv.

ambassader og generalsekretzr Niels Ersbzll

1. GRUNDLOVEN

Grundloven indeholder bl.a. fsigende bestemmelser:

"§ 3. Den lovgivende magt er hos kongen og folketinget i
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forening. Den udevende magt er hos kongen. Den demmende
magt er hos domstolene.

§ 19. Kongen handler pd rigets vegne i mellemfolkelige an-
liggender. Uden folketingets samtykke kan han dog ikke fo-
retage nogen handling, der foreger eller indskranker rigets
omriade, eller indgd nogen forpligtelse, til hvis opfyldelse
folketingets medvirken er nedvendig, eller som i evrigt er
af sterre betydning. Ejheller kan kongen uden folketingets
samtykke opsige nogen mellemfolkelig overenskomst, som er

- indgdet med folketingets samtykke.

Stk. 2. Bortset fra forsvar mod vabnet angreb pd riget el-

-ler danske styrker kan kongen ikke uden folketingets sam-

tykke anvende militzre magtmidler mod nogen fremmed stat.
Foranstaltninger, som kongen mitte trazffe i medfer af denne
bestemmelse, skal straks forelzgges folketinget. Er folke-
tinget ikke samlet, skal det uopholdeligt sammenkaldes til
made .

Stk. 3. Folketinget vaelger af sin midte et udenrigspolitisk
navn, med hvilket regeringen radferer sig forud for enhver

~beslutning af sterre udenrigspolitisk rzkkevidde. Nzrmere
. regler om det udenrigspolitiske nevn fastsattes ved lov.

.9‘?0. Befejélser, som efter denne grundlov tilkommer rigets
~myndigheder, kan ved lov i nzrmere bestemt omfang overlades
 til mellerifolkelige myndigheder, der er oprettet ved gensi-

dig overenskomst med andre stater til fremme af mellemfol-
kelig retsorden og samarbejde.

Stk. 2. Til vedtagelse af lovforslag herom kraves et fler-
tal pad fem sjettedele af folketingets medlemmer. Opnds et

h sddant flertal ikke, men dog det til vedtagelse af alminde-

lige lovforslag nedvendige flertal, og opretholder regerin-
gen forslaget, forelagges det folketingsvaelgerne til god-
kendelse eller forkastelse efter de for folkeafstemninger i
§ 42 fastsatte regler.

§ 42. .. :
Stk. 5. Ved folkeafstemningen stemmes for og mod iovforsla-
get. Til lovforslagets bortfald kraves, at et flertal af de
i afstemningen deltagende folketingsvalgere, dog mindst 30
procent af samtlige stemmeberettigede, har stemt mod lov-
forslaget. - - S :

§ 88. Vedtager folketinget et.forslag til en ny grundlovs-

' bestemmelse, og regeringen vil fremme sagen, udskrives ny-

valg til folketinget. Vedtages forslaget i uzndret skikkel-
se af det efter valget folgende folketing, bliver det inden
et halvt dr efter den endelige vedtagelse at forelagge fol-
ketingsvaelgerne til godkendelse eller  forkastelse ved di-
rekte afstemning. De nermere regler for denne afstemning
fastszttes ved lov. Har et flertal af de i afstemningen

' deltagende og mindst 40 pct af samtlige stemmeberettigede

afgivet deres stemme for folketingets beslutning, og stad-
fzstes denne af kongen, er den grundlov.". . - '



Bestemmelsen i § 20 blev indsat i grundloven ved grundlovsrevi-
sionen i 1953 1 overensstemmelse med et forslag fra Forfat-
ningskommissionen af 1946. Det hedder om bestemmelsen 3 forfat-
ningskommissionens betankning s. 31:

"Der har i de senere &ar varet en udvikling i retning af

- sterre mellemfolkeligt samarbejde ogsd pa omrdder, hvor in-
ternationale organisationer tillagges befojelser, der hid-
til har veret betragtet som en del af den enkelte stats su-
verznitet. I en razkke nyere udenlandske forfatninger er der
.. gennem sarlige bestemmelser givet mulighed for tiltradelse
af sadanne organisationer, uden at vedkommende stats for-
fatning behever at @ndres. Den interparlamentariske Union
har p& et mede i sommeren 1952 henstillet, at bestemmelse

- herom indfejes ved =ndring af medlemslandenes forfatninger

Inderi for De forenede Nationers rammer er der stillet for-
slag om oprettelse af myndigheder, der skulle tillagges be-
fejelser, som ellers henherer-under den nationale suverazni-
tet; dette gmlder eksempelvis forslaget til international
kontrol med atomenergi. For Europas vedkommende kan navnes

- Oprettelsen af den overstatlige myndighed for kul og stal
(den s&kaldte Schumanplan). Inden for det nordiske samar-
bejde kan det ikke pad forhand udelukkes, at der kan opstd
behov for en myndighed af lignende karakter.

Saddanne overenskomster vil Danmark efter den geldende
‘grundlov ikke kunne tiltrade. Det ville vare enskeligt, om
ogsa Danmark i sin grundlov &bnede adgang for en sé&dan af-
givelse af suveranitet til mellemfolkelige organisationer,
som virker til fremme af mellemfolkelig retsorden Og samar-
bejde.

P& den anden side m& det kraves, at der i befolkningen fin-

des overvejende tilslutning til afgivelse af befgjelser,
som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder. Det er
derfor bestemt, at der til beslutning om sadan suverzni-
tetsafgivelse krazves enten, at forslag herom vedtages med
et flertal pa fem sjettedele af rigsdagens medlemmer, eller
at forslaget, safremt det vedtages med mindre end fem sjet-
tedeles flertal, og regeringen opretholder forslaget, ikke
forkastes ved en folkeafstemning afholdt i overensstemmelse
-med de i forslagets § 42 indeholdte regler.

Ved rigets myndigheder forstds sivel den lovgivende som den
‘udevende og demmende myndighed. Det wvil nEppe vare muligt
. at foretage en snevrere afgrensning, da det ikke med sik-
‘kerhed kan forudsiges, hvilke former det mellemfolkelige
samarbejde vil antage i fremtiden. Det fastslas imidlertid
- i.paragraffen, at suveranitetsafgivelse kun kan ske i nar-
. mere bestemt omfang og kun til organisationer, der er op-
rettet ved gensidig overenskomst med andre stater til frem-
me af mellemfolkelig retsorden og samarbejde. De skarpede



krav til vedtagelse af lovforslag af denne art frembyder en
vidtgaende garanti.

Det bemmrkes, at der i kommissionen har varet enighed om,
at safremt en suveranitetsbefsjelse, som rigsdagen tidlige-
re har overdraget til en mellemfolkelig myndighed, enskes
taget tilbage, vil et lovforslag herom kunne vedtages efter
den almindelige regel ved simpelt flertal.®

Som bilag 6 indeholder forfatningskommissionens betankning s.
113 et responsum afgivet af professor, dr. jur. Max Serensen,

hvori det bl.a. anferes:

"V. Overferelse af konstitutionelle befejelser til interna-
tiocnale -organer. ‘

52. Et szrligt problem opstér med hensyn til internatiocnale
overenskomster, der gar ud pa, at befesjelser, som hidtil er
~udevet af hvert lands konstitutionelle organer, vere sig
. lovgivende,” udevende eller demmende, helt eller delvis skal
overfgres til. et fazlles internationalt organ, stdende over
de enkelte stater. Man taler her ofte om indskraznkninger i
‘deh nationale suversznitet, hvilket er en traffende udtryks-
made, idet det pag=zldende internatiomnale organ i sadanne
tilfelde optrazder med retlig forbindende virkning direkte
overfor de enkelte staters borgere ©0g dermed udever den be-
fozjelse, som er karnen i den statslige suveraznitet, medens
. de nationale organer i tilsvarende omfang bereves denne be-
" fejelse. Undertiden fremhaves, ligeledes med rette, at det
drejer sig om en udvikling i federativ retning, idet der
over de enkelte stater skabes myndigheder, der delvis har
. samme befejelser som en forbundsstats myndigheder, wmedens
de enkelte gtater i tilsvarende omfang reduceres til en
stilling, der svarer til ledstaterne i en forbundsstat.

53. Det er navnlig sadanne ordninger som det europaiske
kul- og stalsamfund (Schuman-planen) og det europaiske for-
svarssamfund (Pleven-planen), der her kommer i betragtning.
Men ogsa& andre planer, fremsat indenfor rammerne af FN,
frembyder trzk af denne art; dette gzlder navnlig den i sin
tid af et stort flertal godkendte plan til kontrol med a-
tomenergien, en plan som ikke gennemfertes pd grund af Sov-
jet-Unionens modstand. Problemet har endvidere varet fremme
i forbindelse med udformningen af enhedskommandoen under
den Nordatlantiske Traktat; pad forskellig mide blev der her
taget hensyn til den nationale suverznitet, men eksemplet
er dog et graznsetilfazlde. Endelig ber i denne forbindelse
nevnes de nyligt indledte forhandlinger om en europaisk
- landbrugsordning, der forudsatter oprettelsen af overstat-
© lige organer. ' :

54. Nar grundloven skal underkastes en gennemgribende revi-
- sion, ber dette problem formentlig ikke forbigds i tavshed.
Det er et spergsmal, om man ikke ved en sadan lejlighed ber
inds®tte en bestemmelse, der &bner mulighed for, at Dan-



mark, hvis forholdene senere skulle gore det enskeligt,
tiltreader planer, der pd den nzvnte made overdrager over-
statlige organer visse af de befgjelser, der efter grundlo-
ven normalt tilkommer Kongen, rigsdagen eller domstolene.
Hvis man ikke indsztter en sadan klausul Og en gang senere
matte finde det hensigtsmessigt at tiltrade en plan af den
navnte art, vil en speciel grundlovsandring vare nedvendig,
og denne udvej meder jo de allersterste praktiske vanske-
ligheder, ialtfald hvis man bibeholder grundlovens § 94 i
dens nuvarende skikkelse, _

5. En razkke moderne fremmede forfatninger har taget stil-
ling til problemet. Den franske forfatning af 27. oktober
1946 indeholder i indledningen felgende bestemmelse:

"Under forbehold af gensidighed indvilliger Frankrig i
de begraznsninger af suverazniteten, som er nedvendige
til fredens organisation og forsvar®.

Den italienske forfatning af 27. december 1947 indeholder i
~art. 11 en tilsvarende bestemmelse, og den vesttyske for-
.bundsforfatning af 23. maj 1949 bestemmer i art. 24 folgen-
~de: _ - o

“"(1) Forbundet kan ved lov overdrage hejhedsrettigheder
til internationale institutioner. _ :
(2) Forbundet kan til sikring af freden indordne sig
B under et system af gensidig kollektiv sikkerhed:;
det vil herved indvillige i sidanne begrznsninger i
dets hejhedsrettigheder, som hidferer og sikrer en
fredelig og varig ordning i Eurcpa og mellem ver-
dens folk."

Den-tidligere omtalte hollandske forfatningsendring behand-
ler ogsd dette emne. En ny art. 60 ¢ bestemmer felgende:

"Til fremme af den internationale retsordens udvikling
kan der i en overenskomst trzffes bestemmelser, som af-
viger fra grundloven. I sd fald kan overenskomstens
godkendelse kun ske ved en vedtagelse af General-Sta-
‘terne med to trediedels flertal af de i hvert kammer
afgivne stemmer.™ : o

.Og en ny art. 60 f bestemmer fplgende:

."Til en folkeretlig organisation kan ved eller i medfer
af en overenskomst overdrages befesjelser til lovgiv-
ning, forvaltning og retspleje." R

Forholdet mellem disse bestemmelser er ikke ganske klart.
Af de bemzrkninger, der ledsagede forslaget, synes at frem-
ga, at sidstnavnte bestemmelse tager sigte ogséd pa tilfel-
de, hvor en internmational organisations kompetence ikke be-
grenser de nationale myndigheders kompetence. F.eks. navnes
- Den internationale.Sundhedsorganisations'befejélser til at
. vedtage sundheds- og karantanereglementer, der er bindende
for medlemsstaterne. Her er der ikke tale om, -at nationale
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myndigheders konstitutionelle befzjelser er overdraget til
sundhedsorganisationen, men de nationale myndigheder er
folkeretligt forpligtet, hver for sit lands vedkommende,
til at gennemfore de af organisationen vedtagne reglementer
(medmindre de har taget udtrykkeligt forbehold). Denne for-
pligtelse adskiller sig imidlertid ikke fra den pligt, na-
tionale myndigheder kan have til at gennemisre en interna-
tional overenskomst. Det karakteristiske i begge tilfazlde
er, at den internationale retsregel ikke direkte er binden-
de for den enkelte borger, men ferst bliver bindende ved de
nationale myndigheders mellemkomst. Derfor sker der ikke i
sadanne tilfzlde noget indgreb i den nationale suveranitet,
og derfor fremhzves det i bemzrkningerne til det hollandske
forslag, at bestemmelsen i art. 60 £ ikke er absolut pakra-
vet, selvom den méske kan vere nyttig. For Danmarks vedkom-
mende har medlemsskabet af sundhedsorganisationen og andre
tilsvarende- internationale organisationer da heller ikke
. hidtil rejst noget forfatningsretligt problem.

" 56. Et sadant problem melder sig ferst, n&dr de nationale
myndigheder szttés ud af spillet, saledes at borgerne far
en_ lydighedspligt direkte overfor de internationale orga-
ner. Til gennemfgrelsen af en gidan ordning er en andring
af forfatningens bestemmelser nedvendig, og det er forment-
lig denne situation, den hollandske art. 60 ¢ ‘har for gje.
For Danmarks -vedkommende forekommer det hensigtsmessigt at
sondre mellem den folkeretlige overenskomst, hvorved en sa-
dan ordning etableres, og de interne forfatningsretlige
skridt, der krazves til dens gennemferelse. At overenskom-
stens afslutning krazver rigsdagens samtykke efter de tidli-
gere foresldede regler, er givet.

Den interne gennemferelse af en sadan overenskomst ber for-
mentlig lettes, sdledes at man ikke nedvendigvis skal felge
den komplicerede fremgangsmade for grundlovsandringer. "

Statsminister Erik Eriksen, der var formand for forfatningskom-
missionen, udtalte ved fremsattelsen af forslaget til ny grund-
lov i Folketinget, jf. Rigsdagstidende 1952-53, Folketingsti-
dende sp. 2020f, foslgende om forslagets § 20:

"Det mellemfolkelige samarbejde har i arene under og efter
‘den anden verdenskrig gennemgéet en stark udvikling. Det er
blevet stadig mere klart, at forholdene i det enkelte land
nu beror pa begivenhederne i den evrige verden. Vi har der-
for veret vidne til et stadig mere omfattende samvirke mel-
lem staterne. I konsekvens heraf er der opstdet mellemfol-
kelige organisatiocner, som tillagges befsjelser, der hidtil
har varet dele af de enkelte staters nationale suverznitet.

'Sédanne organisationer kan Danmark efter den galdendé
grundlov ikke tilslutte sig. Det m& imidlertid anses for
gnskeligt, at ogsd vi - i lighed med, hvad tilfaldet er i
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flere nyere vesteuropaziske forfatninger - fér mulighed for
at g& ind i et sa&dant videregdende mellemfolkeligt samar-
bejde, uden at der hertil skal kraves grundlovsazndring. Et
land som Danmark vil altid vare interesseret i et udvidet
mellemfolkeligt samarbejde pad lige fod.

Som eksempel pé& et sadant udvidet samarbejde kan jeg navne
Schumanplanen. Efter denne er det henlagt til en overstat-
lig myndighed at fastsatte regler for produktion og salg af
kul og stal indenfor deltagerlandene, Beneluxgruppen,
Frankrig, Italien og Vesttyskland. Man kan ogsd& tenke sig,
- at der indenfor det nordiske samarbejde opstar behov for en
udvidelse af fallesomrddet i den navnte retning.

Afgivelse af suveraznitet er imidlertid en meget alvorlig
sag, og kommissionen har derfor varet enig om, at der ber
fastsattes meget strenge betingelser for gennemferelsen af
en sadan beslutning. Efter forslaget kan dette saledes kun
ske-til-mellemfolkelige organisationer, der er oprettet ved
gensidig overenskomst med andre stater til fremme af mel-
lemfolkelig retsorden og samarbejde. Vedtagelsen af en lov
herom skal ske med tilslutning af 5/6 af rigsdagens medlem-
mer. Kan et sadant flertal ikke opnds, men dog det flertal
der kraves ved almindelige love, kan forslaget udsendes til
folkeafstemning, hvorefter valgerne direkte traffer den en-
delige afgerelse i spergsmidlet."

Den i fo}arbejderne omtalte Schuman-plan bygger pad en erklea-
ring, som den franske udenrigsminister Robert Schuman fremsatte
den 9. maj 1950, og som indeholder den plan, der kom til at ba-
re hans navn. Denne exklaring er fremlagt i en oversattelse fra
1975, hvori det bl.a. hedder: '

"Det bidrag, som et samlet levende Eurcpa kan yde i kultu-
rel henseende, er en forudsatning for opretholdelsen af
fredelige indbyrdes forhold. Frankrig, der i mere end tyve
d&r har varet forkazmper for et forenet Europa, har altid
haft som sit fornemste mdl at tjene freden. Europa er ikke
skabt, vi har haft krig. Et forenet Europa kan ikke bygges
pd en gang ved en altomfattende plan, det vil blive bygget
gennem konkrete resultater, som i ferste omgang skaber en
faktigk solidaritet. Samlingen af de europaziske nationer
forudsztter, at det &rhundredgamle fjendskab mellem Frank-
rig og Tyskland bringes til opher. Det vark, der er sat i
gang, ma i hejeste grad berere Frankrig og Tyskland.

Derfor foreslar den franske regering straks at sztte ind pa
‘et begranset, men afgerende omride: '

Den franske regering foresldr at stille den samlede fransk-
_tyske kul- og stalproduktion under en falles Hej Myndighed
-1 en organisation, som de andre lande i Europa kan tilslut-

| __\W/;
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Ved at samle produktionen af kul og stdl vil man straks
tilvejebringe et fazlles grundlag for ekonomisk udvikling
som ferste etape af en europzisk federation, og man vil
skabe nye vilkdr for de omrader, der sa lznge har helliget
sig fremstillingen af krigsvidben, som de selv oftere end
andre har varet ofre for.

Sédledes vil man pd en enkel og hurtig made tilvejebringe
det interessefazllesskab, der er forudsztningen for opret-
telsen af et oskonomisk fallesskab, og lzgge kimen til et
sterre og dybere fallesskab mellem lande, der sa lange har
vaeret adskilt af et blodigt fjendskab. _

Ved at samle basisproduktionerne og ved at oprette en ny
Hej Myndighed, hvis beslutning vil vare bindende for Frank-
rig, Tyskland og de evrige deltagende lande, vil dette for-
- slag skabe det ferste konkrete grundlag for en europaisk
fedeération, som er en absolut foruds=atning for fredens be-
vatrelse. )
For at opnd ‘disse mdl er den.franske regering rede til at
indlede forhandlinger pa felgende grundlag:

Den fzlles Heje Myndigheds opgave skal vere sa hurtigt som
muligt at serge for: en modernisering af produktionen og
forbedring af demnes kvalitet, levering af kul og stal pa
lige vilkdr pa markedet i Frankrig, i Tyskland og 1 de ov-
rige deltagende lande, udvikling af den fzlles eksport til
andre lande, en ensartet forbedring af levevilkarene for
"arbejderne i1 disse industrier.v '

Penne plan ferte til, at Belgien, Frankrig, Holland, Italien,
Luxembourg og TYskland undertegnede Traktat af 18. april 1951
om oprettelsen af Det europziske Kul- og Stalfazllesskab. I den-
nes preambel - fremlagt i en ikke tidsfastet overszttelse -
hedder det bl.a.:

" [deltagerlandenel ... SOM HAR SAT SIG FOR at erstatte &r-
hundreders rivalisering med en sammenslutning af deres va-
“sentlige interesser, ved gennem oprettelse af et wkonomisk
fzllesskab at nedlagge den ferste grundsten til et videre-
gaende og uddybet fallesskab mellem befolkninger, der i
lange tider har varet splittet af blodige stridigheder, og
at skabe den institutionelle grundlag, der kan vere ret-
ningsgivende for en fremtidig fzlles skabne,..."

I Traktatens artikel 9 tales om "den overstatslige karakter" af
den opgave, som pihviler medlemmerne af Den Heje Myndighed.
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2. TRAKTATEN OM DET EUROPZISKE FALLESSKAB

Traktaten om Det Europaziske Fallesskab indeholder bl.a. felgen-
de bestemmelser (@ndringer gennemfert ved Traktaten om Den Eu-
ropaiske Union fra 1992 er anfert med kursiv) :

"Art. 2 -
Fellesskabet har til opgave gennem oprettelsen af et fzlles
marked og en eKkonomisk og monetzr union samt gennem iverk-
settelsen af felles politikker eller aktioner som omhandlet
i art. 3 og 3a at fremme en harmonisk og afbalanceret ud-
vikling af den gkonomiske wvirksomhed i Fallesskabet som
helhed, en baredygtig og ikke-inflationzr vakst, som re-
spekterer miljeet, en hej grad af konvergens med hensyn til
de oskonomiske resultater, et hejt beskeftigelsesniveau, et
hejt socialt beskyttelsesniveau, hejnelse af levestandarden
og livskvaliteten, eskonomisk og social samherighed samt so-
-lidaritet mellem Medlemsstaterne.

Art. 3 - :

Med de i art. 2 navnte mdl for oje skal Fzllesskabets virke

under de betingelser og i1 det tempo, som er foreskrevet i

denne Traktat, indebare:

a) ophavelse, Medlemsstaterne imellem, af told og kvan-
titative restriktioner ved varers ind- og udfsrsel, sa-
vel som af alle andre foranstaltninger med tilsvarende
virkning,

- b) indferelse af en fzlles handelspolitik,

c) oprettelse af et indre marked ved fjernelse af hindrin-
gerne for den frie bevagelighed for wvarer, personer,
tjenesteydelser og kapital mellem Medlemsstaterne,

d) indfprelse af foranstaltninger vedrerende personers ind-

' rejse og ferden i det indre marked som fastlagt i art.
100c,

e) indferelse af en fzlles politik pd landbrugs- og fiske-
riomrddet, ' _

f) indferelse af en fzlles politik pd transportomradet,

g) gennemforelse af en ordning, der sikrer, at konkurrencen
inden for det indre marked ikke fordrejes,

h) indbyrdes tilnzrmelse af de nationale lovgivaninger i det

~ omfang, dette er nedvendigt for det fazlles markeds funk-
tion, o . B

i) indferelse af en politik pd det sociale og arbejdsmar-
kedsmzssige omrdde, herunder en europzisk socialfond,

j) styrkelse af den eskonomiske og sociale samherighed,

k) indferelse af en miljepolitik, = :

1) styrkelse af fallesskabsindustriens konkurrenceevne,

m) fremme af forskning og teknologisk udvikling, _

'n) tilskyndelse til oprettelse og udvikling af transeuropz-
.iske net, - .

o) bidrag til opnaelse af et hojt sundhedsbeskyttelsesnive-
au,

- p) bidrag til kvalitetsuddannelser og udfoldelsesmuligheder
for Medlemsstaternes kulturer,
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q) indferelse af en politik vedrerende udviklingssamarbej-
de,

r) assocliering af de overseiske lande og territorier med
henblik p& at forege samhandelen og pd at fremme den
sckonomiske og sociale udvikling I fazllesskab,

s) bidrag til styrkelse af forbrugerbeskyttelse,

t} indferelse af foranstaltninger pa omrdderne energi, ci-
v1lbeskyttelse og turisme.

Art. 3a

1. Med de i art. 2 nzvnte mdl for eje skal Medlemsstaternes
og Fzllesskabets virke under de betingelser og i det tempo,

som er foreskrevet i denne Traktat, indebzre gennemferelse
af en skonomisk politik, der bygger pd snever samordning af
Medlemsstaternes ekonomiske politikker, pad det indre marked
og pd fastleggelse af fzlles mdl, og som feores i overens-
stemmelse med princippet om en aben markedsokonomi med fri
konkurrence.

2. Sidelebende hermed og i overensstemmelse med denne Trak-
tats bestemmelser samt tidsplanen og fremgangsmdderne heri
skal dette virke indebzre uigénkaldelig fastldsning af vek-
selkurserne, der ferer til indferelse af en fzlles valuta,

ECUen, og fastlaggelse og gennemferelse af en fzlles penge-
og valutakurspolitik, der skal have som hovedmdl at fasctc-
holde prisstabilitet samt, uden at dette mal bereres heraf,
at stette de generelle gkonomiske politikker i Fzllesskabet
i overensstemmelse med princippet om en aben markedsekonomi
med fri konkurrence.

3. Medlemsstaterne og Fellesskabet skal i deres virke hand-
le 1 overensstemmelse med folgende principper: stabile pri-
‘ser, sunde offentlige finanser og monetazre vilkdr og en
holdbar betalingsbalance.

art. 3b
Fzllesskabet handler inden for rammerne af de befzjelser og
mdl, der er tillagt det ved denne Traktat.

P4 de omrdder, som ikke herer ind under dets enekompetence,

- handler Fxellesskabet, 1 overensstemmelse med subsidiari-

tetsprincippet, kun hvis og I det omfang mdlene for den pé-
tenkte handling ikke i tilstrakkelig grad kan opfyldes af
Medliemsstaterne og derfor, pa grund af den patenkte hand-
lings omfang eller virkninger, bedre kan gennemferes pa
fxllesskabsplan. L

Fellesskabet handler kun i det omfang, det er nedvendigt
for at na denne Traktats mal.

Art. 4

1. De opgaver, der pahv1ler Fallesskabet varetages at
" - et Europa- Parlament' ' :

- ‘et Rad '

- en Kommission

- en Domstol

- en Revisionsret.
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Hver institution handler inden for rammerxrne af de befeojel-
ser, som er tillagt den ved denne Traktat.

2. Radet og Kommissionen bistas af et gkonomisk og socialt
udvalg og et regionsudvalg med radgivende funktioner.

Art. 235
Sdfremt en handling fra Fzllesskabets side viser sig pakre-
vet for at virkeliggere et af Fallesskabets mal inden for
fzllesmarkedets rammer, og denne Traktat ikke indeholder
forneden hijemmel hertil, udfzrdiger Radet pa& forslag af
Kommissionen og efter at have indhentet udtalelse fra Euro-
. ..pa-Parlamentet med. enstemmighed passende forskrifter her-
. om." :

3. TILTRADELSESLOVEN

‘3.1' “Lov nr. 447 af 11. oktober 1972 om Danmarks tiltreedelse af De
europaetske Feellesskaber

RN

.

Lovens 8§ 2, 3,74 og 6 er affattet sdledes:

"§ 2. Befzjelser, som efter grundloven tilkommer rigets myn-

digheder, kan i det omfang, det er fastsat i de 1 § 4
.navnte traktater m.v., udeves af De europaiske Fallesska-
bers. institutioner.

§ 3. Bestemmelserne i de 1 § 4 navnte traktater m.v. sattes
i kraft i Danmark i det omfang, de efter fzllesskabsretten
er umiddelbart anvendelige i Danmark.

Stk. 2. Det samme gazlder de retsakter, der er vedtaget af
Fzllesskabernes institutioner inden Danmarks tiltradelse af
Fzllesskaberne og offentliggjort i De europziske Fzllesska-
bers Tidende. '

. 8§ 4. Bestemmelserne i § 2 og § 3 vedrzrer felgende trakta-
. ter m.v.

B Traktat af 18. aprll 1951 om oprettelse af Det europ=i-
-ske Kul- og Stalfazllesskab.
2. Traktat af 25. marts 1957 om oprettelse af Det europzi-
ske eskonomiske Fallesskab,

9.

§ 6. Regeringen afgiver beretning til folketinget om udvik-
lingen i De europziske Fzllesskaber.

Stk. 2. Regeringen underretter et af felketinget nedsat ud-
valg om forslag til radsvedtagelser, der bliver umiddelbart
anvendelige i Danmark, elier til hvis 0pfyldelse folketin-
gets medvirken er nzdvendlg "
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Loven er baseret pd det af regeringen den 15. marts 1972 frem-
satte lovforslag, Folketingstidende 1971-72, tillag A, sp.
3237ff. I bemzrkningerne til dette, sp. 4537ff, hedder det
bl.a.:

"l1. Den foreslaede lov vil gere det muligt for Danmark at
ratificere Traktat om kongeriget Danmarks, Irlands, konge -
riget Norges og Det forenede kongerige Storbritannien og
Nordirlands tiltrazdelse af Det europaziske ekonomiske F=l-
lesskab . (E@F) og Det europaziske Atomenergifzllesskab (EURA-
TOM) og at tiltrade Afgerelse truffet samme dag af R&det
for De europaziske Fazllesskaber om disse landes tiltrsdelse .
af Det europaziske Kul- og Stdlfzllesskab (EKSF).

3. Lovforslaget indeholder de generelle lovbestemmelser,
som felger af. Danmarks tilslutning til fallesskaberne, her-

" under bestemmelser om folketingets samtykke til optagelsen

- 1 EF, jfr. grundlovens § 19,-bestemmelser om overladelse af
befojelser -fra danske myndigheder til EFs institutioner,
jfr. grundlovens § 20, bestemmelser om folketingets kontrol
med udviklingen i EF samt bestemmelser, der s=tter dele af
fzllesskabsretten i kraft i Danmark. Lovgivning, der i ov-
rigt. er en forudsaztning for, eller en folge af, Danmarks
tiltradelse af Fallesskaberne, fremlagges i selvstandige
loviorslag.

5. Den foresldede lovs bestemmelser vedrerende overladelse
af befejelser til Fallesskabernes institutioner og vedro-
rende ikraftsattelsen i dansk ret af de umiddelbart anven-
delige dele af fzllesskabsretten, er udformet som en narme-
re afgreznset henvisning til fzllesskabsretten.

Forpligtelser, der indeholdes i den del af fzllesskabsret-
‘ten, der ikke er umiddelbart anvendelig, m& opfyldes pa
sadvanlig vis ved gennemfeorelse af den fornedne lovgivning.

Til § 2

Denne bestemmelse indebazrer,  at befejelser, der tilkommer
rigets myndigheder i henhold til grundlovens § 20, cveria-
des til De europaziske Fazllesskabers instituticner i det om-
fang, det felger af de enkelte artikler i de traktater
m.v., der er gengivet i bilag 1 og 2 til lovforslaget. Fal-
lesskabernes institutioner har kun de befsjelser, som be-
stemmelserne i traktaterne tillagger dem.

. Tildeling af vyderligere befejelser forudsztter en traktat-
“endring, der skal ratificeres 1 overensstemmelse med med-
lemsstaternes forfatningsmessige bestemmelser, for Danmarks
vedkommende under iagttagelse af regierne i grundlovens §
1% og § .20. o : _ :
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Til § 3
Ved denne paragraf sattes de umiddelbart anvendelige dele
af fazllesskabsretten, der er vedtaget inden tiltrazdelsen, i
kraft i Danmark.

Traktaterne er udarbejdet ud fra den forudsztning, at de
traktatbestemmelser, der efter deres karakter er egnede til
umiddelbar anvendelse i medlemsstaterne indgdr som en del
af medlemsstaternes interne ret. Dette £fremgdr navnlig af
E@F-traktatens art. 177 (EURATOM-traktatens art. 150),
hvorefter medlemsstaternes domstole i wvisse tilfazlde har
pligt til at forelzgge spergsmalet om fortolkning af trak-
taten for Fzllesskabernes domstol. Denne bestemmelse forud-
sztter, at de nationale domstole ‘i sddanne tilfzlde anven-
der traktatteksten og ikke en nationzl lov, der omskriver
denne til intern ret.

For sa vidt angdr ikraftsazttelsen i dansk ret af de retsak-
ter, der er vedtaget af EFs institutioner inden Danmarks
tiltraedelse, feslger det af traktaterne (is=zr E@F-traktatens
art. 189), at visse retsakter gazlder umiddelbart i medlems-
‘staterne og sdledes ikke m3d omskrives til national ret.
Ikraftsattelsen i dansk ret af den del af fzllesskabsret-
ten, der er vedtaget inden tiltrazdelsen er ved § 3 underka-
stet en rzkke begrensninger:

1. For sa vidt angar traktaterne gelder ikraftszttelsen kun
bestemmelser i de som bilag til den foresldede lov optagne
. traktater m.v., der er opregnet i § 4 1 loviorslaget.

2. Kun de bestemmelser, der ifelge fallesskabsretten er
umiddelbart anvendelige, szttes i kraft i Danmark. Ret-
ningslinierne for, hvilke traktatbestemmelser der ifsglge
fzllesskabsretten er umiddelbart anvendelige, fremgdr af
Domstolens praksis.

Det ~afgerende synspunkt er, om en bestemmelse efter sit
eget indhold er egnet til at skabe individuelle rettigheder
eller pligter, som borgerne kan paberdbe sig, eller som kan
geres galdende over for borgerne ved en national domstol.

Det er et begraznset antal bestemmelser af denne art, der
findes i traktaterne, forst og fremmest diskriminationsfor-
budene og forbudene mod at indfere nye restriktioner af
forskellig art, dvs. undladelsesforpligtelser, men ogsad
visse regler, der indeholder positive handlingsforpligtel-
" ser for staterne, har Domstolen anset for umiddelbart an-
vendelige. Endelig er bestemmelser, der som E@F-traktatens
art. 85 og 86 henvender sig direkte til borgerne og palzg-
ger disse pligter eller tleeler dem *ettlgheder, umiddel -
bart. anvendellge

-Med hensyn til de bestemmelser, desr pialagger staterne
pligter, krazves efter Domstolens praksis, at bestemmelserne
ifolge deres natur er egnede til at skabe retsvirkninger

N

S
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mellem medlemsstaterne og borgerne. Dette er tilfzldet, sa-
fremt bestemmelserne indeholder en klar og ubetinget for-

-~ pligtelse, som hverken med hensyn til sin gennemferelse el-

ler med hensyn til sine virkninger forudsatter en indgriben
fra fzllesskabernes institutioner, og som ikke overlader
noget sken til medlemsstaterne med hensyn tlT gennemfgrel -

Sen.

3. De retsakter, som inden tiltrazdelsen er vedtaget af EF-
institutionerne, og som efter fazllesskabsretten finder di-
rekte anvendelse 1 medlemsstaterne, er £ferst og fremmest
forordninger og de hertil svarende (generelle) beslutninger
for EKSFs vedkommende. En forordning er ifslge E@GF-trakta-
tens art. 189 (EURATOM-traktatens art. 161) almengyldig,

den er bindende i alle enkeltheder og gzlder umiddelbart i
-hver medlemsstat. Beslutninger vedtaget i1 henhold til EKSF-

traktaten er ifelge traktatens art. 14 bindende i alle en-
keltheder.

I modsztning "hertil exr direktiver og beslutninger, rettet

til medlemsstaterne, ifelge E@F-traktatens art. 189 {(EURA-

- TOM- traktatens art. 161} alene bindende for disse stater,

for direktivers vedkommende kun for s& vidt angadr det til-
sigtede mal. Tilsvarende galder for henstillinger pa grund-
lag af EKSF-traktatens art. 14.

Dissé retsakter opfylder folgelig normalt ikke kriterierne
for umiddelbar anvendelse 1 medlemsstaterne. Domstolen har
dog- i ganske enkelte meget specielle undtagelsestilfzlde

- anset bestemmelser i direktiver og beslutninger rettet til

medlemsstater for direkte anvendelige i medlemsstaterne til
sikring af borgernes rettigheder over for medlemsstaterne.

Til § 6
Til stk. 1
Denne paragraf tilsigter at sikre folketingets muligheder
for at vare orienteret om arbejdet i EF og udsve en parla-
mentarisk kontrolfunktion. En tilsvarende bestemmelse fin-
des i de fleste af de nuvarende medlemslandes lovglvnlng

Regeringen har hidtil udsendt arllge beretnlnger om Danmark
og De eurcpziske Fzllesskaber i form af supplerende redege-

relser til rapporten om "Danmark og De europziske Falles-

skaber", der udsendtes i1 1968. Disse redegorelser vil efter

tiltradelsen blive aflest af den i stk. 1 navnte beretning

der vil fremkomme &rligt.

“Medlemsstaternes parlamenter er.inddraget i EF-samarbejdet

igennem Det europaiske Parlament, der er oprettet i henhold
til EF-traktaterne, og hvori Danmark bliver reprasenteret
af 10 folketingsmedlemmer. Parlamentet har imidlertid efter
traktaterne kun begraznsede befzjelser, cg den parlamenta-
riske kontrol vil sdledes fortsat i vasentligt omfang blive
udevet gennem de nationale parlamenter. :

Til stk. 2
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Af de ovenfor anferte grunde foreslas endvidere en bestem-

. melse, hvorefter regeringen underretter et folketlngsudvalg
om forslag til radsvedtagelser, der nedvendigger andrlng i
danske love, eller som finder umiddelbar anvendelse i Dan-
mark. :

En sadan bestemmelse findes 1 forbundsrepublikken Tysk-
land. ™ -

I ministeren for eurcpaziske markedsanliggender, Ivar Nergaards,
fremsazttelsestale, Folketingstidende 1971-72, gp. 3629ff, hed-
der det bl.a.: ' - ' ”

"Det er en historisk beslutning, folketinget skal trazffe i
forbindelse med behandlingen af det lovforslag, som jeg i
dag-har- den =re at fremsaztte for tinget. Beslutningen vil
vare af vidtrakkende betydning for Danmarks fremtid, og det
er ferste gang, at tinget i henhold til grundlovens § 20
anmodes om -at overlade befgjelser, som efter  grundloven
tllkommer rigets myndigheder, til en mellemfolkelig myndig-
hed

e

Ved traktaten er der oprettet en international organisati-
‘on, som hviler pa et eget retssystem. Dette retssystem exr
- forskelligt fra det samarbejdsgrundlag, som fastlagges ved
.andre internationale overenskomster som f.eks. EFTA-trakta-
~ten. Denne forskel viser sig ferst og fremmest pd to méder:

For det ferste ved traktatens institutionelle regler, som
indebazrer, at der tillzgges visse af Fallesskabets organer
sdkaldte overnationale befgjelser. Dette er jo baggrunden
for, at folketingets beslutning skal trazffes i overensstem-
melse med grundlovens § 20.

For det andet ved at traktatens bestemmelser klart fastlzg-
“ger grznserne for institutionernes befejelser til at treffe
beslutninger. Dette betyder, at medlemslandene ikke kan
trzffe beslutninger i Fazllesskabets organer, som ikke ud-
trykkelig er hjemlet i traktaten. Hvis medlemslandene on-
sker at udvide samarbejdet ud over det i traktaten fastlag-
te, ma traktaten =ndres, eller der md indgds en ny traktat.
En andring af traktaten kan ifelge § 236 kun ske, hvis lan-
dene beslutter @ndringerne pa grundlag af forhandlinger pa
en konference mellem medlemslandene og resultatet er god-
kendt efter hvert lands statsretlige regler. For Danmarks
. vedkommende indebazrer dette, at folketingets godkendelse
skal foreligge. Er der yderligere tale om, at =zndringerne
tillzgger Fallesskabets organer nye overnationale befsjel-
ser, kraves grundlovens § 20 iagttaget, dvs. vedtagelse ved
fem sjettedeles flertal i folketinget eller, hvis der kun
- opnas simpelt flertal, godkendelse ved en folkeafstemning
som nu, hvor vi skal tiltrz=de Romtraktaten.

Nogle af deltagerne 1 diskussicnen om vor suveranitetsafgi-

L J
R
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velse synes ikke at have forstdet dette klare princip. Ved
vor eventuelle tiltradelse af Romtraktaten og de svrige
traktater ved vi neje, hvilke spergsmial der uncsrgives
overnational beslutningskompetence, og hvilke betingelser
der gzlder for denne kompetences udevelse.

Efter debatten at demme synes der ogsa at herske en -ilsva-
rende uklarhed med hensyn til traktatens afstemningsregler.

Det er vigtigt at gere sig klart, at bestemmelserne om
flertalsafgerelser i realiteten ikke anvendes i det daglige
samarbejde. Dermed har disse regler dog ikke mistet deres
betydning. Deres eksistens indeholder en kraftig opfordring
til medlemslandene til at sege efter kompromislesninger,
som alle kan tilslutte sig. Intet land ensker at komme i en
situation, hvor det bliver i mindretal og mMa se sic over-
stemt -af sine samarbejdspartnere. Flertalsafgerelser ma
derfor anses for et ret upraktisk middel i internationalt

. samarbejde, sa snart det drejer sig om afgorelser af va-
. sentlig betydning. Det ville hurtigt f3 samarbejdet til at

bryde sammen, hvis snart det ene snart det andet medlems-
land blev udsat for, at beslutninger blev gennemfert trods
dets modstand.

Den faktiske tilstand i EF, hvorefter flertalsafgore’ser sa
at sige aldrig trazffes, ville derfor sikkert under a.le om-
standigheder have eksisteret i De europziske Fallesskaber.
Nu ligger det imidlertid sadan, at denne praksis ud-rykke-
lig er aftalt ved det sdkaldte Luxembourgforlig. Zeri er
det fastsldet, at medlemslandene i enhver sag, hvor et el-
ler flere medlemslandes sarlig vigtige interesser stdr pa
spil, vil sege gennem forhandlinger at nd& til et komoreomis,

-som samtlige medlemslande kan tilslutte sig. Frankrig har
desuden fastholdt,; at et medlemsland ikke md& kunne nadstem-

mes, séfremt et sddant kompromis ikke opnas, hvis dest dre-
jer sig om et spergsmal, som det pagzldende land anser for
at vare af vital betydning for dets interesser. Fra fransk
og britisk side har man under udvidelsesforhandlingsrne pa
hejeste politiske plan udtal:t, at de to landes regeringer
betragter Luxembourgforliget, herunder det franske stand-
punkt, som en afgerende forudsaztning for deres deltagelse i

- samarbejdet. Da ogsd de ovrige ansegerlande har tilsluttet
sig dette standpunkt, vil der i et EF bestdende af -0 med-

lemslande vere 5 lande, som indtager dette standpunk:.

Det er de her gengivne retlige og institutionelle trazk, som
giver samarbejdet i EF dets sarlige karakter. Overcladisk
betragtet er det mdske ikke sarlig opsigtsvzkkende, at et
antal europziske lande har besluttet sig til at samarbeide
pa et retligt grundlag og inden for institutionsr med

~vidtgaende om end konkret afgraznsede befojelser. Det er

imidlertid ferste gang i historien, at et sadant samarbejde
har kunnet gennemfores. Det er ikke mindst bemerkelsesvar-
digt, at disse lande har skabt enighed om at bygge samar-
bejdet pd forpligtelser af en si klar juridisk karak:-er, at
de har kunnet acceptere, at forpligtelserne og de seslut-
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ninger, der traffes, underkastes international domstolskon-
trol og international overvagning af en uafhengig institu-
tion, nemlig Kommissionen.

Det konkrete samarbejde, som er bygget op pa grundiag af
Romtraktaten, er indtil nu af forholdsvis begrznset rzkke-
vidde. Det drejer sig ferst og fremmest om toldunionen.

Det nuvarende samarbejde om toldunionen har skabt et fazlles
varemarked for industrivarer mellem medlemslandene. Der er
ligesom i EFTA skabt toldfrihed i den indbyrdes samhandel,
‘men 1 modsztning til EFTA desuden en fzlles toldtarlf for
import f£ra ikke-mediemslande.

Jeg skal herefter 81ge nogle ord om den fzlles landbrugSpo~
lltlk

.Romtraktatens regler betyder, at lenmodtagerne har ret til
at. tage arbejde overalt i medlemslandene, og at de skal ha-
ve - samme behandling med hensyn til arbejdsvilkar, sociale
forhold, ret til bolig osv. som det pagzldende lands egne
borgere.
EFs étableringsregler ... hviler pa det princip, at der ik-
ke m& finde forskelsbehandllng sted pa grund af nationali-
tel.

Inden for EF tilstrzber man dannelsen af et fazlles kapital-
marked.

Konkurrencereglerne omfatter bestemmelser om statsstotte,
kontrel med monopoler og aftaler mellem virksomheder samt
~offentlige myndigheders indkeb. Disse regler, som tilsigter
.at forhindre konkurrencefordrejning, indeholder for hvert
enkelt konkret omridde bestemmelser, der giver mulighed for
de fzlles institutioner til at skride ind over for overtra»

. delser.

. Trods en forholdsvis vidtgdende milsatning har de konkrete

fremskridt inden for den fzlles transportpolltlk hidtil ve-
_ret fa.

‘Inden for EF har man pd en rzkke omrader gennemfert en tii-
nezrmelse af medlemslandenes lovgivning for at gere fazlles-
markedet effektivt. Eksempler herpd er veterinazrlovgivnin-
. gen, levnedsmiddellovgivningen, 1agem1ddellovg1vrlnge“,
. sikkerhedsbestemmelser for elektriske apparater, visse ma-

skiner og keretsjer. Endvidere selskabslovgivningen og om-
”satnlngsafglfterne -som ifelge EFs regler.skal,opkraves som
MOmS . ' S : -

.Reglerne om energipolitikkken i EF flndes i kul- og stal- -

.- traktaten og Euratomtraktaten.
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I Romtraktaten har man opstillet mdlsaztningen om en falles
handelspolitik, idet denne ses som en naturiig konsekvens
af toldunionen. Forelebig betyder samarbejdet pa dette om-
rade, at EF-landene optrsder i fallesskab i internationale
organisationer p& det handelsmassige omrade, medens de
bilaterale handelspolitiske forhold stadig er underlagt det
enkelte medlemslands kompetence, selv om der finder konsul-
tationer sted med de ovrige lande. Det er tanken at gennem-
fere en falles handelspolitik ogsd i disse spergsmil fra
den 1. januar 1974.

Om den ekonomiske politik indeholder Romtraktaten kun ram-
mebestemmelser baseret pd en almindelig mélsztning om in-
tensiveret samarbejde pd dette omrade.

Om skattepolitikken kan siges, at for at undgd konkurrence-
fordrejning som felge af forskelle i vareskatter forudser
Romtraktaten en tilnzrmelse af medlemslandenes regler pa
dette omrade. ' '

o

-

Efter denne gennemgang af EF-medlemskabets szrlige karakter
og af de omrader, hvorom samarbejdet indtil nu er koncen-
treret, vil jeg g& over til planerne for det fremcidige

samarbejde i EF.

- ..samtlige industrialiserede lande og maske i sarlig grad
de lande, som er eller bliver medlemmer af et udvidet EF,
star over for problemer af afgerende betydning ikke blot
for den almindelige okonomiske udvikling, men ogsa for de
menneskelige levevilkar, ja, i yderste konsekvens selve ek-
sistensen af de samfund, som vi kender i dag. Jeg tanker
her pa spildet af knappe ressourcer og pa forureningen i
videste forstand, der er en felge af vor manglende evne til
at styre den teknologiske udvikling, s& den bliver til gavn

for menneskeheden uden samtidig i rask tempo at opbruge
‘jordens rigdomme og livsnedvendigheder som ren luft og rent
- vand. : '

Den her opridsede baggrund giver samtidig et overblik over
de vigtigste emner, som vil blive dreftet p& topmedet den
i9.-21. oktober, hvor man skal fastlagge retningslinierne

 for de kommende &rs EF-samarbejde. Som bekendt deltager

Danmark sammen med de tre andre ansegerlande i forberedel-
serne til topmedet. Der vil i de kommende maneder blive af-

-holdt manedlige meder pd ministerniveau, hvor man vil dref-

te ovennavnte problemer, sdledes at der bestdr mulighed
for, at statscheferne i oktober kan traffe de nedvendige
beslutninger. Jeg vil gerne benytte lejligheden til kort at

- omtale disse spergsmal for at give et indtrvk af, hvad vi
- som mediem af EF kommer til at tage stilling til, og dermed

ogsad, hvad vi ikke kommer til at beskaftige os med. Dette
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vil maske kunne lede debatten ind i mere frugtbare baner,
herunder iszr dreftelsen af, hvilken linie Danmark i givet
fald skal felge i de kommende &rs forhandlinger i EF.

I forbindelse med forhandlingerne om den ekonomiske og mo-
netazre union skal EFs fremtidige industripolitiske samar-
bejde dreftes. Heri indgdr et emne, som regeringen tillag-
ger den sterste betydning, nemlig spergsmdlet om, hvorledes
man sikrer, at det industrielle samfund kan fortsztte under
menneskevardige former. I overvejelserne herom indgar for-
ureningsproblemerne, spergsmalet om demokrati pd arbejds-
pladserne, okonomisk demokrati og hele den industrielle
produkticnsmalsztning, dvs. om der fortsat skal tilstrazbes
produktionsudvidelser, eller om man i hejere grad end hid-
til skal. l®zgge vagten pad kvalitative elementer, altsd triv-
sel og milje.

De problemer, der opstar i denne forbindelse, er s& store,
~at man nzppe skal vente konkrete beslutninger p& det kom-
mende topmode. PA den anden side er prcblemerne si patrazn-
‘gende, at der md tages konkrete skridt med henblik pa deres
l@sning sa shart som muligt.

Det er i den danske debat blevet pdpeget, at overvejelser
af denne art er i modstrid med Romtraktatens malsatning,
som bl.a. er stigende okonomisk vakst baseret pd eget pro-
duktion og samhandel. Intet land i vor del af verden vil
med kort varsel pd egen hand kunne sld bak og indrette sig
~pa2 en mindre gkonomisk vakst, selv om man skulle gnske det.
Jeg tror ikke, at en mindre gkonomisk vakst leser nogen
problemer. Vore samfundsmazssige forpligtelser wvil fortsat
vokse og krave en eget produktiv indsats. Opgaven ma derfor
vere at styre denne pd en sadan mide, at rovdrift pa res-
- sourcer, forurening og anden wdelaggelse af miljeet forhin-
dres. Det er indlysende, at de problemer, som tranger sig
pad, bedst kan leses i et internationalt samarbejde. EF har
et apparat med mange internationale sagkyndige og et poli-
tisk organ, Ministerraddet, som allerede i praksis har vist
£ig at kunne lese vanskelige problemer til fordel for alle
medlemslandene. EF er derfor velegnet til at udforme en po-
litik, som kan danne udgangspunkt for de internationale
droftelser, som med stigende styrke fremtrader som nedven-
dige.

Regeringen vil pa det kommende mede arbejde for, at EF sna-
rest gar i gang med at opstille et program indeholdende
konkrete forslag, som sikrer, at man kan komme i gang med
de her nazvnte spergsmal 1 EF med det sigte at skabe et ud-
- gangspunkt for samarbejde med andre interesserede lande.

Man begr naturligvis ikke glemme samarbejdet om dJden mere
- "klassiske" industripclitik. Det er af stigende betydning
~at opna sterre ensartethed i erhvervslovgivningen, lettere
- adgang til industrielt samarbejde mellem virksomhederne i
forskellige lande og at f& fastlagt fazlles standarder,
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f£.eks. med henblik p& opfyldelse af sikkerhedshensyn og for
at opnd lige adgang til offentlige myndigheders licitation-
er. Deltagelse i en sadan fzlles politik vil give vore er-
hvervsvirksomheder de bedste muligheder for at felge med i
udviklingen. Kun herved er det muligt at sikre acceptable
vilkar for investeringer i produktudvikling og forskning.

Vi vil i den kommende tid utvivlsomt blive stillet over for
ensker om at styrke de eksisterende institutioner, bl.a.
ved at give dem kompetence til at drefte forhold, som i dag
ligger uden for traktaternes omrdde, herunder udenrigspoli-
tiske spergsmal. Medens vi er &bne over for udvidelse af de
nuverende institutioners befejelser og eventuelt oprettelse
af yderligere institutioner i det omfang, der er tale om
samarbejdsopgaver, som falder naturligt inden for det udvi-
dede EFs fremtidige arbejde, vil det fortsat vare regerin-
gens holdning, at det udenrigspolitiske samarbejde ber fin-
de sted uden for EFs institutioner.

Y

Hvis jeg kort skal resumere de konkrete fordele, regeringen
ser ved dansk medlemskab, vil jeg iszr fremhazve faelgende 10
punkter: '

For det ferste: Danmark vil frit kunne afsztte sine produk-
~ ter i et stort marked omfattende 260 millioner mennesker.

For det andet: Dansk landbrugseksport vil &rlig indbringe
"eca. 2 milliarder kr. mere i fremmed valuta og derigennem
“bidrage vesentligt til lesning af vore valutaproblemer. :

For det tredje: Arbejdskraftens frie bevegelighed vil ogsa
betyde, at danskere vil fi& ret til at tage arbejde i alle
fellesmarkedslandene med fuld social og lenmessig ligestil-
ling med disse landes egne borgere. :

For det fjerde: Danmark vil i stigende grad f£34 adgang til
et fazlles europazisk kapitalmarked og dermed til rigeligere
kapitalforsyning og dermed lavere rente pa& samme betingel-
ser som andre medlemslande. ' ' o

For det femte: Dansk erhvervsliv vil blive varnet mod kon-
kurrencefordrejning, som finder sted pa grund af udenlandsk
statsstette, udenlandske koncerners monopolpraksis og ved
udenlandske offentlige indkebsmyndigheders begunstigelse af
egne virksomheder. o ' _ ' '
For det sjette: Gennem samarbejde pad transportomridet og
tilnezrmelse af erhvervslovgivning vil danske virksomheder
undgd en rzkke ikke-toldmassige hindringer for samhandelen

~-med EF-landene. o

For det syvende: Danmark fér adgang til at deltage i det
-eksisterende og 1 det forudsete EF-samarbejde om produktud-
vikling, forskning og teknologi.
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For det ottende: Danmark vil som medlem af EF kunne delifage
i udformningen af det industripolitiske samarbejde om mll—
jebeskyttelse i alle dets former.

For det niende: Danmark vil f£4 reel medindflydelse pa de
forestdende internationale told- og handelsforhandlinger,
som kan blive af steorste betydning for vilkarene for wvor
samhandel med udlandet.

 Endelig for det tiende er det af livsvigtig betydning for
Danmark at kunne deltage i et bredt europazisk samarbeijde om
de patrzngende valutariske problemer som led i et snavert
samarbejde om tilrettelaggelsen af den ekonomiske politik i
de vesteuropaiske lande, som i stadig stigende grad vil be-
‘stemme vilkdrene for Danmarks udenrigsekonomi og hermed for
‘danske p;isforhold, produktion og beskzftigelse.

Udviklingen pd alle de omrader, jeg her har navnt, vil ef-
ter al sandsynlighed tage fart i de nzrmest kommende &r.
Den vil ikke -alene f& den sterste betydning for Danmarks
fremtid, men ogsi vere en udfordring til danske arbejdere,
"danske funktionzrer, dansk erhvervsliv og dansk administra-
tion af en sterrelse og karakter, som vi aldrig fer er ble-
vet stillet overfor. Jeg er overbevist om, at det danske
samfund vil kunne leve op til denne udfordring.

‘Det er derfor regeringens opfattelse, at det md vare en
indlysende dansk interesse pa narmeste hold at wvare med til
- at forme denne udvikling. Vi mener, vi har forudsztninger
. for at bidrage positivt hertil, og at vi har vigtige danske
interesser at varetage. Det ville vare et afgerende brud pa
‘efterkrigstidens danske udenrigspolitik, hvis vi ikke segte
at vere med dér, hvor beslutninger trzffes, og tage vort
medansvar £for, hvorledes udviklingen 1 vor del af verden
skal formes. ' ' -

Vi har ingen sikkerhed for, at et udvidet EF vil kunne fin-
~de de rigtige lesninger pa de brzndende problemer inden for
en kortere fremtid. Der er derimod god mulighed for, at dexr
~kan skabes et grundlag for sterre fremskridt og stabilitet,
som vil vere af afgerende betydning for fred og velstand
ikke alene for de europziske lande, men ogsa for lande i
andre dele af verden. Efter alt at demme er muligheden bed-
‘re i dag, end den har varet pad noget andet tidspunkt siden
den 2. verdenskrig. Det er nu, chancen er der. Vi har ingen
garanti for, at denne chance vil komme igen. Det er ud fra
gnsket om at tage den udfordring op, som ligger i EF-med-
lemskab, at regeringen fremsztter loviorslaget om Danmarks
tilslutning til De europalske Fellesskaber og anbefaler det
til vedtagelse.’

Som grundlag for Felketingets behandling af loviorslaget indgik
et responsum afgivet af professor dr.jur. Max Sgrensen 1 janu-
ar 1971 pad anmedning af regerlngen og ‘en redegzrelse udarbejdet

af Justitsministeriet 1 Jjuli 1972.

S



I Max Serensens responsum "Forfatningsretlige problemer i for-
bindelse med Danmarks indtraden i De europaiske Fallesskaber"

(trykt i Juristen 1971 side 434 ff} hedder det bl.a.:

"Ved undersegelsen af, om tilslutning til Det europaiske

Fellesskab forudsztter overdragelse af befeijelser 1 videre

cmfang end dzkket af § 20, melder sig ferst spergsmalet, om

overdragelsen vil ske "i narmere bestemt omfang", sdledes

som bestemmelsen krever det, eller om den vil ske i et ube-
- stemt omfang.

Det citerede udtryk betyder, at der ikke ganske generelt
karn ske-en overdragelse af f.eks. al lovgivningsmagt eller
al udevende magt. Den lov, der vedtages, skal enten direkte
eller Ved henvisning til traktatteksten pracisere det om-
fang, hvori overdragelsen sker. Denne pracisering kan besta
~1i en angivelse af de sagsomrader eller emneomrader p& hvil-
- ke de f=zllés organer skal kunne udeve befejelser, samt en
~angivelse af befojelsernes indhold, f.eks. om de gar ud pa
gt fastsatte generelle regler, trzffe konkrete beslutninger
af administrativ karakter eller afgere retstvister. Kravet
om at sadan precisering skal fremgd af loven udelukker, at
det overlades til vedkommende internationale organer selv
at bestemme omfanget af deres befgjelser. Derimod ligger
der ikke i grundlovsbestemmelsen nogen kvantitativ begrans-
ning. Det kan altsd ikke kraves, at overdragelsen kun sker
" i begraznset omfang, dvs. 1 ringe omfang eller pd mindre va-
sentlige sagomrader.

En undersegelse af Rom-traktaten viser, at de fzlles orga-
ners befejelser er fastsat med tilstrzkkelig bestemthed til
at grundloveng krav er opfyldt. Traktaten definerer de sag-
omrader, pd hvilke befgjelserne skal kunne udeves, saledes
som det fremgdr af overskrifterne péd de enkelte hovedaf-

snit:

Frie varebevagelser, Landbruget, Den frie bevagelighed for
‘personer, tjenesteydelser og kapital, Falles regler (om
konkurrence, fiskale bestemmelser m.m.), Den ekonomiske po-
litik og Socialpolitikken. Uden for disse omrader er Fal-
lesskabets myndigheder ikke kompetente. Familieretlige for-
held, den almindelige strafferetlige lovgivning, kulturpo-
litikken og skolepeclitikken kan nevnes som tilfzldigt wvalg-
te eksempler pd sagomrader, der ikke herer under Fzllesska-
bets kompetence.

Selv indenfor Fallesskabets komperenceomrade kan dets myn-
digheder kun udeve de befsjelser, som traktaten hjemler.
Nogle af disse rzkker principielt ikke videre end traditi-
onelle internationale organisationers folkeretlige befziel-
ser. Det er saledes ikke p& alle omrader, der kan udeves
befzjelser, som beror pd en overdragelse af nationale be-
fejelser. Eksempelvis kan navnes, at harmonisering af lov-
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givningen i henhold til art. 100 ikke kan ske ved forord-
ning, men kun ved direktiv, det vil sige en beslutning, som
vel forpligter medlemsstaterne folkeretligt, men som sta-
terne hver for sig m& omsatte til national ret i overens-
stemmelse med deres respektive forfatningsregler. Ligeledes
kan nzvnes, at Fallesskabets organer kun har meget snavre
befegjelser pa den ockonomiske politiks omrade, idet disse
befegjelser i hovedsagen er begrznset til at sege medlems-
staternes politik koordineret ved rddslagning og henstil-
linger, pd enkelte punkter ved at udfardige direktiver, men
pa intet punkt ved at udstede forordninger.

I debatten om disse spergsmdl har det varet gjort gzldende,
at traktatens art. 235 ikke opfylder grundiovens krav om en
nzrmere bestemt afgransning.

- En fortolkning af denne bestemmelse pd& grundlag af trakta-
- tens autoritative tekster viser dog, at denne bestemmelse

ikke har en sd vidtgdende rzkkevidde, som det undertiden
formodes i den offentlige debat her i landet. Den begrans-

ning som ligger i henvisninger til et af Fzllesskabets mal,

udtrykkes i der franske tekst ved ordene "un des objets de
la -Communauté&". Det fremgdr heraf, at der ikke sigtes til

" de europsziske enhedsbestrabelsers generelle og langsigtede

malsztning som formuleret i traktatens przambel, men til de

opgaver som defineres i artiklerne 2 og 3. Gennem opregnin-

gen i artikel 3 er disse opgaver knyttet til det allerede
nevnte virkeomrade, som fremgdr af overskrifterne til trak-

-tatens hovedafsnit. Der er sidledes tale om samme saglige

begransning, som er karakteristisk for Fazllesskabets virk-
somhed som helhed.

Den anvendelse, der i1 hidtidig praksis er gjort af art.
235, bekrazfter, at artiklen har en sadan begrznset rakke-

vidde. Dens formdl har varet at muliggere en udfyldning af

de huller, der mitte vise sig at vare i traktaten som felge
af at man ved traktattekstens udarbejdelse har overset et
eller andet praktisk problem. Den kan ikke bruges til at
udvide Fazllesskabets virksomhed til omrader, som ikke er
dm=kket af traktatem eller til at give Fallesskabets myndig-

_heder vasentligt andre befgjelser end dem de har ifslge

traktatens egvrige bestemmelser.

Onskes det at foretage en udvidelse af Fzllesskabernes
virksomhedsomrdde eller at oprette nye organer eller til-
legge de bestdende organer vasentligt nye opgaver, md en
anden fremgangsméde felges, nemlig en =ndring af traktaten
ifelge art. 236. En sadan @ndring bliver ferst bindende,
nar den er ratificeret af alle medlemsstater i overensstem-

melise med deres statsretlige regler, jfr. art. 236 sidste

stk. Indebarer zndringen en overdragelse af nye befzjelser
1 § 20's forstand, m& fremgangsmdden efter denne paragraf
felges for Danmarks vedkommende. '

3. Det har i den danske debat varet hsvdet, at der kraves
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en grundlovsandring, for at Danmark kan respektere det
princip, at Fazllesskabernes retssystem skal have forrang
fremfor medlemsstaternes nationale retssystemer. Uanset at
det navnte princip ubestrideligt er fastsidet i teori og
praksis, er det ikke for Danmarks vedkommende nedvendigt at
ezndre grundloven for at respektere det.

At ogsa yngre love ma& vige for traktatbestemmelserne kan
ikke direkte udledes af tiltrazdelsesloven, og det kan nazppe
heller stettes direkte pad grundlovens § 20. Det er imidler-
tid et almindeligt princip i dansk forfatningsret, at lov-
givningsmagten formodes at respektere landets internationa-
le forpligtelser. I tilfzlde af tilsyneladende uforenelig-
hed mellem en lov og en international forpligtelse fortol-
kes loven med forbehold af denne forpligtelse, sdledes at
uforeneligheden s& vidt muligt bringes ud af verden. Kun
hvis lovgivningsmagten bevidst har villet saztte sig ud over
forpligtelsen, foreligger der en konflikt, som ikke kan ud-
jevnes gennem “retsanvendelsen. Danske domstole og admini-
strative myndigheder m& i sa fald give den danske regel
forrangen. o '

s

. oy

4. Det felger af gri.'s § 20, at der kan blive tale om at
overdrage de befgjelser, som tilkommer rigets myndigheder,
men ikke om at tillagge internationale organer befojelser
som gar videre. Det har den betydning, at et internationalt
organ ikke kan f& tillagt kompetence til at foretage hand-
-linger i strid med de grundlovsmmssige begransninger, som
danske myndigheder, indbefattet lovgivningsmagten, er un-
dergivet. Der kan navnlig ikke tillm=gges de internationale
organer befgjelser til at handle i strid med de grundlovs-
sikrede frihedsrettigheder.

Problemet er ikke specielt for Danmark, men melder sig ogsa
for andre medlemsstater. Det er jo et failes trzk for de
vesteuropziske stater, bortset fra Storbritannien, at fri-

" hedsrettighederne er grundlovsmazssigt sikret. Selv om til-
svarende udtrykkelige bestemmelser ikke findes i Rom-trak-
taten har Fazllesskabernes domstol dog i sin nyeste praksis
anerkendt, at de almindelige, uskrevne retsprincipper i
Fallesskabernes vretssystem indbefatter visse personlige
grundrettigheder, og at domstolen i givet fald kan efter-
preve, om disse grundrettigheder respekteres af Fallesska-
bernes myndigheder.

Som konklusion mener jeg derfor at kunne udtale, at der fra
et forfatningsretliigt synspunkt intet er til hinder for, at
Danmark tilslutter sig De europsziske Fallesskaber wved at
der vedtages en lov i overensstemmelse med grundlovens §
20_!! . g .

I Justitsministeriets redegerelse af juli 1972 for visse stats-




retlige spergsm&l i forbindelse med dansk tiltrazdelse af De eu-
ropaiske Fazllesskaber (trykt i1 Nordisk Tidsskrift for Interna-

tional Ret, 1571, s. 65 ff) hedder det bl.a.:

"AFSNIT II
De europziske Fallesskabers retlige karakter

3. Reaktionsmulighederne i tilfazlde af forpligtelsernes
overtradelse

I traktaterne har medlemsstaterne i et nzrmere angivet om-
fang henskudt afgerelser vedrerende fallesskabsretten til

en sarllg domstol.

b. Medens Domstolen ikke er kompetent til at erklazre en na-
tiondl lov eller administrativ regel for ugyldig, har den
‘befogjelse til at annullere Radets og Kommissionens bindende
-retsakter, jfr EpF-traktatens art. 173 og 174

Ved siden af de foran n=avnte befsjelser til at afgere
konkrete tvister vedrerende medlemsstaternes og fazlles-
skabsinstitutionernes manglende overholdelse af traktatens
bestemmelser, har Domstolen i medfer af art. 177 en vigtig
kompetence til at afgere spergsmal om fortolkningen af
traktaten og om gylildigheden og fortolkningen af retsakter

. fra Fellesskabets institutioner, der rejses ved medlemssta-
ternes nationale domstole, fordi besvarelsen heraf er en
forudsztning for afgzrelsen af en anlagt retssag ("prazjudi-
cielle spergsmal"}.

Gennem denne befojelse kan Domstelen ved sin abstrakte for-
tolkning af fzllesskabsretten give udtryk for sine syns-
punkter med hensyn til rakkevidden af medlemsstaternes for-
pligtelser og har, som fremstillingen nedenfor i afsnit Vv,
punkt 2 og 3, viser, ogsd gjort det. Men den konkrete an-
vendelse af disse synspunkter er overladt til den naticnale
~domstol, og art. 177 giver ikke i sig selv Fazllesskaberne
nogen reaktionsmulighed over for. traktatbrud

4. Domstolens praksis

Som felge af fzllesskabsdomstolens eneret pa fortolkning af
traktaterne kan man imidlertid ikke indskrenke sig til at
bedemme sporgsmidlet alene pa grundlag af traktaternes for-
mulering. Det er ogsd nedvendigt at undersege, hvilken
stilling Domstolen gennem sin fortolkende wvirksomhed har
indtaget til spergsmalet om omfanget og rakkevidden af med-
lemsstaternes forpligtelser.

a. Domstolen har - som narmere omtalt i afsnit Vv - i en
raekke prajudicielle afgerelser efter art. 177 fastslaetr, at
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traktatbestemmelser, som efter deres ordlyd alene fastsat-
ter pligter for medlemsstaterne samt bestemmelser i direk-
tiver og beslutninger rettet til medlemsstaterne under vis-
se betingelser er umiddelbart anvendelige i den forstand,
at de medferer rettigheder for den enkelte virksomhed eller
borger, som denne kan pdberdbe sig over for de nationale
administrative myndigheder under sager anlagt ved de nati-
onale domstole. Disse afgerelser vedrerer siledes fzlles-
skabsreglernes anvendelse i medlemsstaterne. De har ferst
og fremmest betydning for forholdet mellem medlemsstaterne

- og borgerne. Med hensyn til medlemsstaternes forpligtelser

over for Fallesskaberne har afgerelserne alene den betyd-
ning, at de przciserer, hvilke bestemmelser der skal anven-
des umiddelbart af de nationale retsanvendende myndigheder.

b. Domsteclen har endvidere ligeledes som narmere omtalt ne-
denfor i afsnit V i andre prajudicielle afgerelser fastsla-
et,. at .det ikke bererer den umiddelbart anvendelige fazlles-
skabgrets wvirkning i medlemsstaterne, at den mdtte vare i

.Strid med nationale lovbestemmelser eller med en bestemmel-
- se 1 den nationale grundlov. Herved har Domstolen i reali-
‘teten udtalt sig om razkkevidden af medlemsstaternes for-

pligtelser £il at anvende fallesskabsretten. Domstolen har
imidlertid ikke herved taget stilling til, i hvilket omfang
eller pad hvilken mdde opfyldelsen af forpligtelsen p& for-
hand skal sikres. '

c. Sterst betydning i denne forbindelse har det, at Domsto-
len i nogle afgerelser har taget stilling til, hvorvidt

-~ visse af folkerettens almindelige regler kan anvendes pa

medlemsstaternes forpligtelser over for Fazllesskaberne.

Man kan naturligvis ikke udelukke en videre udvikling i
Domstolens praksis pé& dette omrédde. Imidlertid er der som
tidligere navnt ingen mulighed for at gennemtvinge Domsto-
lens afgerelser over for mediemsstaterne. Man m& derfor ik-
ke overvurdere Domstolens mulighed for pid egen hand at an-
dre Fallesskabernes karakter. Domstolens muligheder er pa
dette som pa andre omrdder begranset til, hvad der i det
lange leb kan opnds politisk dzkning for i de enkelte med-
lemsstater. - :

CAFSNIT IV '
De udtrykkelige betingelser efter grundlovens § 20

2. Befpjelser kan efter grundlovens § 20 kun overlades til
mellemfolkelige myndigheder "i narmere bestemt omfang”.

Der er i den statsretlige litteratur enighed om, at det
herved udelukkes, at al myndighed af en vis art, f.eks. al
demmende eller al udevende magt, overlades til mellemfolke-
lige myndigheder, og at der ma ske en przcisering af de be-
fzjelser, der overlades. Derimod antages denne betingelse
ikke at indeholde nogen kvantitativ eller kvalitativ be-
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graznsning. Det kan derfor ikke kraves, at de overladte be-
fejelser kun har et ringere omfang, eller at kun mindre
vigtige befgjelser overlades. Det kan heller ikke kraves,
at de overladte befojelser skal vare bestemt s& pracist, at
der ikke kan blive tale om sken og fortolkningstvivl.

I § 2 i forslaget til lov om Danmarks tiltrzdelse af De eu-
ropziske Fallesskaber bestemmes det: "Befgjelser, som efter
grundioven tilkommer rigets myndigheder, kan i det omfang,
det er fastsat i de i § 4 n=zvnte traktater m.v., udeves af
De europaiske Fellesskabers institutioner." Omfanget af
kompetenceoverladelsen er saledes praciseret ved en
henvisning til de eksisterende traktater om De europaziske
Fellesskaber. Der er efter Justitsministeriets opfattelse
ingen tvivl om, at det efter grundlovens § 20 er til-
strakkeligt, at omfanget af de befsjelser, der overlades
til Fazllesskabernes institutioner, er nermere bestemt i de
traktater, hvortil loven henviser.

a. Traktaterne tillagger ikke institutionerne nogen genersl
‘kompetence til at udstede bindende retsakter. En instituti-
on kan kun udstede en sadan retsakt, hvis den har udtrykke-
lig. hjemmel hertil i en traktatbestemmelse. Dette princip
er klart fastsléet bl.a. i fzllesmarkedstraktatens art. 4,
der bestemmer, at "Hver institution handler inden for ram-
merne- af de befojelser, som er tillagt den ved denne trak-
tat." Det er givet, at disse "rammer" ikke er den alminde-
lige beskrivelse af Fazllesmarkedets mdl og virke, der fin-
~des 1 fzllesmarkedstraktatens art. 2 og 3, men alene de be-
stemmelser i de felgende dele af traktaten, der fastsatter
befegjelserne for den enkelte institution.

Noget andet er, at art. 2 og 3 medferer en yderligere be-
grensning af institutionernes befsjelser. Hvis det, der
tilsigtes med en retsakt, ikke er omfattet af Fzllesskabets
mdl, vil denne retsakt vere ugyldig, selv om den for =i
vidt har hjemmel i en konkret bestemmelse i traktaten. Der
kan sdledes opstilles et dobbelt krav til alle retsakter,
der udstedes af Fallesskabets institutioner. De skal have
hjemmel i en konkret bestemmelse i traktaten, og de skal
ligge inden for traktatens formdlsbestemmelser.

Som fslge af det ubetingede krav om hjemmel i en konkret
traktatbestemmelse er Fallesskabernes institutioner i prin-
cippet underkastet et strengere legalitetsprincip end det,
der efter dansk ret gazlder for administrative myndigheders
virksomhed; ... Dette ma& bl.a. ses pd baggrund af, at trak-
taterne gor indgreb i1 medlemsstaternes forfatningsretlige
befzjelser.

Hvilken reel betydning dette legalitetsprincip har, beror
imidlertid pa udformningen af de traktatbestemmelser, der
indeholder de enkelte befsjelser for institutionerne, og
P&, hvor strengt princippet overholdes i praksis.

b. En gennemgang af traktaternes specielle hjemmelsbestem-
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melser viser, at de sporgsmdl, som institutionerne kan tage
op til bindende regulering, er angivet pa en made, som u-
tvivlisomt opfylder de forudsztninger, der som foran angivet
ma antages at ligge i udtrykket "i nermere bestemt omfang".

Princippet om, at enhver retsakt skal have hjemmel I trak-
taterne, bliver i praksis overholdt strengt inden for De
europaiske Fazllesskaber, og overholdelsen pases af Domsto-
len... ' '

c. Der findes imidlertid i hver af de tre fzllesskabstrak-
tater en bestemmelse, der er formuleret i mere generelle
vendinger. Det drejer sig om fellesmarkedstraktatens art.
235, euratomtraktatens art. 203 og EKSF-traktatens art. 85,
stk. 1, der i det vasentlige har samme indhold.

Feallesmarkedstraktatens art. 235 bestemmer:

- r -

5er er ingen-tvivl om, at indszttelsen af art. 235 har haft

til. formal at muliggere en uUdfyldning af de huller, der

métte vise sig at vare i traktaten som felge af, at man wved
traktattekstens udarbejdelse har overset et eller andet
praktisk problem i forbindelse med gennemforelsen af trak-
tatens formal. Art. 235 m& netop ses p& baggrund af det
strengt gennemforte legalitetsprincip inden for De europz-
iske Fallesskaber.

Den anvendelse, Radet hidtil har gjort af art. 235, bekraf-

ter, at bestemmelsen har dette begrznsede formil.

Det europziske Parlament har tidligere ytret onske om, at

rart. 235 anvendes i videre omfang, end det har veret til-

feldet. Nar der ikke har veret sikker hjemmel for en rets-
akt i1 en af de specielle hjemmelsbestemmelser, har Radet
imidlertid ofte foretrukket at benytte sig af en sarlig
form for vedtagelser, der benzvnes som "vedtagelser af de 1
Radet forsamlede regeringsreprasentanter". Disse vedtagel -
ser har ikke hjemmel i fzllesskabstraktaterne og md derfor
i princippet behandles som almindelige folkeretlige afta-
ler. Dette medfeorer bl.a., at vedtagelserne ikke omfattes
af fzllesskabsdomstolens kompetence - et forhold, som bade

Kommissionen og Parlamentet finder uheldigt.

.Det kan ikke udelukkes, at R&det i fremtiden wvil valge at

benytte art. 235 i videre omfang end hidtil, men anvendel-
sen af artiklen forudsatter enstemmighed i RAdet, og artik-
len indeholder visse klare begraznsninger.

CArt. 235 kan kun anvendes, ndr feolgende betingelser er op-

fyldt: ' c

- Den foresidede handling skal vare pakrazvet for at virke-

liggere et af Fzllesskabets mal,
- handlingen skal ligge Inden for fzllesmarkedets rammer,




- 33 -

- traktaten ma& ikke i forvejen indeholde forneden hjemmel
hertil,

- handlingen wma ikke stride mod traktatens evrige bestem-
melser.

Ved udtrykket "Fazllesskabets mal" sigtes til de mdl, der er
angivet i traktatens art. 2, smh. m. art. 3, (EKSF-trakta-
tens art. 85 [rettelig art. 95] indeholder en udtrykkelig
henvisning til de tilsvarende formalsbestemmelser i denne
traktat). Ved forteolkningen af art. 2 kan der naturligvis
ikke ses bort fra, at bestemmelsen findes i en traktat om
. oprettelse af et europeisk skonomisk fzllesskab. Det er sa-
ledes givet, at udtrykket "snevrere forbindelser mellem de
Stater, som det forener" ikke kan omfatte f.eks. forsvars-
politiske forbindelser.

Malet kan endvidere kun virkeliggeres inden for Fzllesmar-
kedets rammer. Der sigtes herved til de omrader for Falles-
skabets virke, der er opregnet i art. 3, og som fremgar af
kapiteloverskrifterne i traktatens anden, tredje og fjerde
del. Der er saledes tale om samme saglige begransning som
‘gelder for institutionernes svrige virksomhed efter trakta-
ten. Det vil F.eks. falde uden for Fazllesmarkedets rammer
at fastsztte regler om indbyrdes tilnzrmelse af medlemssta-
ternes zgteskabsiovgivning. :

Hvis det findes nedvendigt at foretage en udvidelse af fa2l-
lesskabets virksomhedsomrade, eller hvis den pakravede
~handling ville stride mod en af traktatens ovrige bestem-
melser, mad traktaten zndres.

Efter justitsministeriets opfatteise kan der herefter ikke
vazre tvivl om, at bestemmelsen i art. 235 og de tilsvarende
bestemmelser 1 de svrige traktater ikke gar ud over den be-
. graznsning, der ligger i grundlovens krav om, at befgjelser
kun mé& overlades i narmere bestemt omfang.

AFSNIT V
Danmarks almindelige forpllgtelser som medlem ar De europa—

 iske Fzllesskaber

1. Forpligtelsen til umiddelbar anvendelse af visse fzlles-
skabsregler

a. Forpligtelsens indhold og muligheden for at opfylde den
efter gzldende dansk ret

- Som medlem af De Europaziske Fallesskaber patager Danmark
sig en forpligtelse til at indrette sin retsorden pd en sa-
dan made, at visse fzllesskabsregler anvendes umiddelbart
af danske domstole og administrative myndigheder...

.og en traktatbestemmelse kan ikke fortraznge en udtrykke-
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lig intern retsregel, som den mitte stride imed.

Der md sdledes gennem en andring af gzldende dansk ret ska-
bes en hjemmel for den umiddelbare anvendelse i Danmark af
de her omtalte fzllesskabsregler, der er navnt nedenfor un-
der b.

- b. Hvilke fzllesskabsregler omfatter forpligtelsen?

Umiddelbart anvendelige er forst og fremmest de fzlles-
skabsakter, der kaldes "“forordninger".

De f=zllesskabsakter, der kaldes "beslutninger", beskrives
som bindende i alle enkeltheder for dem, de angiver at vare
rettet til. Beslutninger er derfor ogsid umiddelbart anven-
delige, nar de er rettet til enkelte borgere eller virksom-
heder 1 medlemsstaterne. De fleste beslutninger rettes

" imidlertid til medlemsstaterne selv.

Der er ogsd visse bestemmelser i selve traktaterne der er
umlddelbarr anvendelige. :

qustolen har "endelig i enkelte afgerelser fastsldet, at
bestemmelser [i direktiver og beslutninger] i szrlige til-
fzlde kan vare umiddelbart anvendelige.

2. Forholdet mellem umiddelbart anvendelig fzllesskabsret
og dansk lovglvnlng {spergsmilet om fzllesskabsrettens

"forrang")

Efter afgerelsen i Costa-ENEL sagen kan der ikke vere tvivl
om fzllesskabsdomstolens stilling.

Domstolens afgzrelse forudsztter ogsd en forpligtelse for
de retsanvendende myndigheder i medlemsstaterne til at an-
vende umiddelbart anvendelig fallesskabsret, selv om der
madtte vare gennemfert en senere intern lov, der strider mod
vedkommende fzllesskabsregel. Hvis en dansk domstol 1 et
sadant tilfzlde tilsides=ztter fazllesskabsreglen, begdr den
danske stat som sadan brud pa sin forpligtelse over for
Fellesskaberne. Kommissionen eller en anden medlemsstat vil
kunne indklage Dammark for fzllesskabsdomstolen, der kan
fastsla, at et sddant traktatbrud har fundet sted. Den dom,
som den daunske domstol har afsagt, kan imidlertid hverken
erklares for ugyldig eller endres af fzllesskabsdomstolen.

3. Forholdet mellem umiddelbart anvendelig fallesskabsret
og de materielle bestemmelser i den danske grundlov

Som navnt foran i afsnit II, punkt 3, kan fzllesskabsdom-
stolen (og kun den) tage stilling til spergsmalet om gyl-
digheden af retsakter £fra Fzllesskabernes institutioner.
Men fzllesskabsdomstolen har ingen kompetence til at for-
tolke eller anvende medlemsstaternes grundlove. Domstolen
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kan ikke optrade som forfatningsdomstol for medlemsstater-
ne.

Som anfert ovenfor giver grundlovens § 20 ingen adgang til
at overlade Fazllesskabernes institutioner befsjelser til at
fravige de materielle bestemmelser 1 grundloven, herunder
specielt bestemmelserne om frihedsrettighederne. Da grund-
loven heller ikke indeholder andre regler, som giver mulig-
heder for en sadan fravigelse £il fordel for traktatmessige
forpligtelser, wvil ingen dansk myndighed kunne anvende en
fellesskabsregel, der strider mod grundlovens materielle
bestemmelser, uden selv at bega et grundlovsbrud."

Under behandlingen af lovforslaget i Folketingets Markedsudvalg
besvarede mlnlsteren for udenrigsekonomi en rzkke spergsmil fra
udvalget (optrykt som bilag til udvalgets betenkning, jf£. Fol-
ketingstidende 1971-72, tillag B, sp. 3015ff.) saledes:

;;szrgsmél 29:

Europa—domstéléh har 1 en razkke afgerelser bygget sine
konklusioner pd den antagelse, at Rom-traktaten gzlder u-
igenkaldeligt som grundlag for en originzr retsorden.

~Betvder dette, at medlemsstaternes dJdomstole ber betragte

Rom-traktaten som bindende for sig, uafhangigt af den nati-
onale forfatning (grundlov) og uafhangig af folkerettens
~regler om traktater?

Svar:

Grundlaget for de danske domstoles anvendelse af Rom-trak-
taten og anden fzllesskabsret ved et medlemskab af EF ska-
bes wved dansk rets regler, iszr grundlovens § 20 og (for-
slag til) lov om Danmarks tiltrazdelse af De eurcpaziske Fazl-
lesskaber. Der er sdledes ikke tale om, at danske domstole
skal anvende f&llesskabsretten uvafhangigt af den danske
forfatning.

-Om forholdet mellem den danske grundlov: og"fallesskabsret-
ten henvises til justitsministeriets redegzrelse om EF og
grundloven afsnit V, punkt 3. :

Spergsmdal 31:
Kan Rom-traktatens art. 235 forstds som en henvisning til
art. 2? I bekrazftende fald: er forpligtelsen i henhold til

rart. 235 da dzkket af ordene "i nermere bestemt omfang" i
._grundlovens § 207

Svar:

- Art. 235 har felgende ordlyd:



Den begraznsning, som ligger i henvisningen til et af Fazl-
lesskabets mal, sigter til de opgaver, som defineres i ar-
tiklerne 2 og 3. Gennem opregningen i art. 3 er disse opga-
ver knyttet til traktatens almindelige virkeomrade, som
fremgdr af overskrifterne til traktatens hovedafsnit. Der
er sdledes tale om samme saglige begrznsning, som er karak-
teristisk for Fzllesskabets wvirksomhed som helhed.

Den anvendelse, der 1 hidtidig praksis er gjort af art.
235, bekrafter, at artiklen har en si&dan begrenset rakke-
vidde. Dens formdl har veret at mullggzre en udfyldning af
de huller, der matte vise sig at vare i traktaten som felge
af, at man ved traktattekstens udarbejdelse har overset et
eller andet praktisk problem. Den kan ikke bruges til at
udvide Fszllesskabets virksomhed til omrader, som ikke er
daekket af traktaten, eller til at give Fallesskabets myn-
dlgheder vasentllgt andre befejelser end dem, de har ifslge

_traktatens zvrlge bestemmelser.

- @gnskes det at foretage en ~udvidelse af Fallesskabernes

virkscomhedsomrdde eller at oprette nye ocrganer eller til-
lagge de bestdende organer wvasentligt nyve opgaver, md en
anden fremgangsmdde feolges, nemlig en =zndring af traktaten
ifelge art. 236. En sadan andring bliver ferst bindende,
ndr den er ratificeret af alle medlemsstater i overensstem-
melse med deres statsretlige regler, jfr. art. 236 sidste
stk. Indebazrer =andringen en overdragelse af nye befsjelser

. i grundlovens § 20's forstand, mid fremgangsmaden efter den-

ne paragraf felges for Danmarks vedkommende.

Kravene i grundlovens § 20 om, at befejelser kun kan over-
lades i narmere bestemt omfang, betyder, at der ikke ganske
generelt kan ske en overdragelse af f.eks. al lovgivnings-
magt eller al udevende magt. Den lov, der vedtages, skal
enten direkte eller ved henvisning til traktatteksten pra-
cisere det omfang, hvori overdragelsen sker. Denne pracise-
ring kan bestd i1 en angivelse af de sagsomrdder eller emne-
omrader, pa hvilke de fzlles organer skal kunne udove befs-
jelser, samt en angivelse af befgjelsernes indhold, f.eks.
om de gar ud pd at fastsa:tte generelle regler, trzffe kon-
krete beslutninger af administrativ karakter eller afgere
retstvister. Kravet om, at sddan prazcisering skal fremgd af

. loven, udelukker, at det overlades til vedkommende interna-

tionale organer selv at bestemme omfanget af deres befsjel-
ser. Derimod ligger der ikke i grundlovsbestemmelsen nogen
kvantitativ begraznsning. Det kan altsd ikke kraves, at
overdragelsen kun sker i begraznset omfang, d.v.s. i ringe

- omfang eller pd mindre vasentllge sagsomrader

fArvendelsen af art. 235 er som ovenfor anfert knyttet til
~de i traktatens svrige bestemmelser angivne virkeomrider.
'Omfanget af de befgjelser, der overlades EFs institutioner,

er pa denne made narmere bestemt.

Der henvises i eovrigt til justitsministeriets redegerelse
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om EF og grundloven, afsnit IV, punkt 2.c...

Spergsmal 32:

- Europa-domstolen har i en rzkke afgerelser fastsldet prin-
cippet om, at fazllesskabsretten skal have ubetinget forrang
frem for medlemsstaternes nationale retsregler ved medlems-
staternes domstole. Er det en konsekvens af dette princip,
at medlemsstaternes domstole og administrative organer er
pligtige til at tilsidesztte enhver national retsregel i
den udstrzkning, den matte vare uforenelig med en umiddel-
- bart anvendelig fzllesskabsretlig regel?

Er det en konsekvens af dette princip, at medlemsstaternes
domstole og eventuelt tillige administrative organer skyl-
der Fzllesskabernes lovgivende organer og Europa-domstolen
lydighed wuwafhezngig af den pagazldende medlemsstats forfat-
ning og evrige lovgivning? '

viI de krav til en ansegerstat, der felger af forrangsprin-
cippet, vere opfyldt ved en forsikring fra regeringen om,
at lovgivnindgsmagten ikke agter at lovgive i strid med f=l-
lesskabsretten -~ uanset at statens forfatning ikke gor det
mutigt at hindre 1ovg1vn1ngsmagten i at lovgive pa fzlles-
skabsstrldlg made?

svar: _

ad 1. afsnit: Som det er anfert i spergsmalet, har Europa-
domstolen i en razkke afgerelser fastsldet princippet om
fxllesskabsrettens forrang frem for medlemsstaternes nati-
onale retsregler ved medlemsstaternes domstole. Dette gzl-
der dog kun de umiddelbart anvendelige fazllesskabsregler.

Anvender en dansk domstol derfor en dansk lov, der strider
mod en sadan fazllesskabsregel, indebzrer dette et brud pa

fzllesskabsretten.

Ogsd efter den almindelige folkeret er det imidlertid
klart, at en stat ikke kan undlade at opfylde sine interna-
tionale forpligtelser under henvisning til, at disse stri-
der mod intern ret. Undlader en dansk domstol i et sadant
.tilfalde at respektere Danmarks folkeretlige forpligtelser,
indebarer ogsd dette et internationalt retsbrud.

De krav, som folkeretten eller fazllesskabsretten stiller,
opfyldes primert ved at undlade at lovgive i strid hermed.

Opstdr der imidlertid et spergsmal om konflikt mellem dansk
ret og Danmarks internationale forpligtelser, traffer
danske domstole deres afgerelse pa grundlag af dansk for-
fatningsret og -praksis vedrerende forholdet mellem inter-
. national ret og dansk ret. Om indholdet af danske retsreg-
" ler pd dette punkt henvises til justitsministeriets redegs-
"relse om EF og grundloven, afsnit V, punkt 2 og 3 ... og
til professor Max Serensens responsum af 18. januar 1971
{Juristen nr. 25, side 439). :

.
P
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ad 2. afsnit: Nej. Som det blandt andet fremgdr af svaret
pa dette sporgsmals forste afsnit, vil danske domstole til
stadighed vzre bundet af det danske retssystem og skylde
den danske lovgiver den loyalitet, der feslger af deres for-
fatningsretlige stilling.

ad 3. afsnit: Ved ratifikation af tiltrazdelsestraktaten pa-
tager Danmark sig de forpligtelser, der er indeholdt i
traktaten.

En yderligere forsikring, af hvilken art den end kunne tan-
kes, ville derfor vare overfledig og uden selvstandig rets-
virkning. o

I evrigt er det intetsteds i fallesskabsretten kravet af
medlemsstaterne, at en sddan forsikring afgives, og prin-
cippet om fazllesskabsrettens forrang er ikke fuldt ud til-
sikret i de nuvarende medlemslande.” :

Folkétingets Markedsudvalg afgav den 25. august 1972 betankning

over lpﬁforslaget,“ﬁf. Folketingstidende 1971-72, tillag B, sp.
2801ff."I flertallets udtalelse hedder det bl.a.: '

-

"2 . Danmarks muligheder som medlem af EF.

JFlertallet konstaterer, at samarbejde om handelspolitik,
valutapolitik og udenrigsekonomi pa en rzkke konkrete omra-
der er hjemlet i Rom-traktaten, men at samarbejde p& andre
udenrigspolitiske felter ikke kan udledes af denne traktat.
Dette hindrer ikke, at de interesserede lande drefter pro-
blemer af fazlles interesse med hinanden, siledes som det er
tilfeldet med de udenrigspolitiske konsultationer. Flertal-
let betragter sadanne konsultationer som et naturligt sup-
plement til det nare skonomiske samarbejde, og det er klart
i dansk interesse at deltage i disse dreftelser, hvilket et
medlemskab muligger. P34 denne made kan vi vare med til at
prege udviklingen af det Europa, som vi er en uadskillelig
del af.

Det enkelte land kan fere den kulturpolitik, det ensker, og
pa2 baggrund af sine historiske og kulturelle traditioner
samarbejde med andre lande under de former, som det til en-
hver tid matte have interesse i. '

Flertallet finder anledning til at pépege, at Danmark - som
~et af de europmiske lande, der er mest afhangige af stabile
internationale betalingsforhold - har klar interesse i et
nezrmere gkonomisk og valutarisk samarbejde med andre euro-
paiske lande inden for EF. Et sddant samarbejde vil vare en
forudsaztning for at undgd fremtidige valutakriser med ska-
delige virkninger for dansk cgkonomi og beskaftigelse. Sam-
arbejdet vil ikke begranse folketingets muligheder for at
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fere en okonomisk politik, herunder i ferste rzkke en skat-
te-, afgifts- og socialpolitik, der sikrer sterre ligelig-
hed mellem de enkelte befolkningsgrupper.

Det danske fiskerierhverv er gennem de senere ar blevet et
meget betydningsfuldt eksporterhverv. I kraft af et medlem-
skab vil dansk fiskeri deltage i markedsordningen for fisk
og 1 EFs falles fiskeripolitik i evrigt og derved opnad @ge-
de garantier for savel afsatning som priser.

Hvad angdr socialpolitikken, er det efter flertallets op-
fattelse klarlagt, at et medlemskab af EF ikke vil indebare
nogen andring i den hidtidig ferte fremskridtslinie i Dan-
“mark. :

Den frie bevagelighed for arbejdskraft pad ikke-diskrimina-
torisk grundlag finder -flertallet ikke betaznkelig ud fra
danske synspunkter. Der er tale om et gensidigt samarbejde
med lige rettigheder og forpligtelser, som ogsa for danske
borgere og firmaer &abner en rzkke muligheder i det evrige
Eurcpa. -~

I denne sammenhzng ex flertallet af den overbevisning, at
den i Danmidrk gennemferte lovgivning om erhvervelse og ud-
nyttelse af fast ejendom giver danske myndigheder mulighed
for ogsd pad langere sigt at varetage de interesser, som er
knyttet til bevarelsen af ejendoms- og naturvardier pa
_danske hander.

De uddannelsesmazssige spergsmal har.spillet en vis rolle i
debatten. Flertallet ensker at fremhzve, at uddannelses-
sporgsmadl fortsat vil vare et dansk lovgivningsanliggende.

3. Forfatningsretlige spergsmal.

Udvalget har dreftet de spergsmél, som anvendelsen af
grundlovens § 20 giver anledning til, og stillet en rzkke
spergsmal til udenrigsekonomiministeren herom. Besvarelser-
ne er optaget i bilag 2.

Det er flertallets opfattelse, at disse forfatningsretlige
spergsmal er blevet grundigt og klart belyst, og at narva-
rende lovforslags forenelighed med grundloven er havet over
enhver tvivl. :

. De befgjelser, EFs institutioner har fiet tillagt, er fast-
.lagt i de i loviorslagets § ¢ navnte traktater m.v., der er
optaget som bilag 1 og 2 til loven. :

‘Herved er grundlovens krav om, at bef@jelserzkan ov¢rlades
1 nzrmere bestemt omfang, opfyldt.

LI medf@r af E@Fr-traktatens artikel 235 kan Radet 1 visse
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tilfzlde med enstemmighed vedtage passende forskrifter, sa-
fremt en handling viser sig pakravet for at virkeliggere et
af Fazllesskabets mal inden for fzllesmarkedets rammer.

Udvalget har stillet spergsmal til udenrigsskonomiministe-
ren om forstdelsen af de begransninger, som gzlder for an-
vendelsen af denne bestemmelse. Pa grundlag af udenrigseko-
nomiministerens svar, der er optrykt 1 bilag 2, £finder
flertallet, at grundlovens betingelser ogsid er opfyldt for
denne bestemmelses vedkommende.

De bestemmelser, som er omfattet af lovforslagets § 3, skal
umiddelbart anvendes af danske retsanvendende myndigheder.
Det samme galder i kraft af grundlovens § 20 forordninger,
som efter Danmarks tiltrzdelse bliver vedtaget i EF. Grund-
laget for anvendelsen af fazllesskabsretten i Danmark vil
sdledes "vare lovforslagets § 3 og grundlovens § 20.

Spergsmalet vedreorende fazllesskabsrettens forrang vil efter
flertallets opfattelse kunne leses pa grundlag af disse be-
stemiielser og. dansk rets almindelige regler om forholdet

mellem dansk og internaticnal ret.

.

5. Folketingets muligheder for kontrol.

En demokratisk kontrol med EFs institutioner er af afgeren-
de betydning for Fazllesskabernes mulighed for pad lang sigt
at kunne lgse deres opgaver 1 overensstemmelse med befolk-
ningernes ensker.

Fezlliesskabernes system indebzrer i denne henseende en prin-
cipiel nydannelse ved at &bne mulighed for en demokratisk
kontrol ogsd pa internationalt plan gennem Det europziske
Parlament. Flertallet tillegger denne nydannelse stor vagt.
Pa lang sigt abner den muligheder for en demokratisering af
beslutningsformerne i det internationale samarbejde.

Den magtforskydning, som siden Fzllesskabernes oprettelse
er foregdet mellem EFs institutioner - forst og fremmest
gennem den faktiske ophzvelse af reglerne om flertalsafge-
relser - har bevirket, at Kommissionens rolle er blevet
mindre afgerende end forudset 1 traktaterne og R&dets ind-
flydelse tilsvarende sterre, saledes at Ridet i dag kan si-

- ges at vare det eneste afgerende besluttende organ. Det
-overnationale element cg dermed behovet for en central de-

mokratisk kontrol pd europ=zisk niveau er herved blevet d=zm-
pet. Kontrollen med Ministerrddet, som bestidr af medlems-
landenes regeringsreprasentanter, vil derfor vare den cen-

‘trale og afgerende demokratiske kontrol med Fallesskaberne.
-Det er realistisk at regne med, at denne kontrol forusat ma
forega i medlemslandenes parlamenter

Flertallet har derfor fundet det helt afgerende, at tiltre-
delsesloviorslaget indeholdt bestemmelser, der sikrer fol-
ketinget de bedst mulige betingelser for udevelsen af den
kontrollerende funktion 1 forhold til regeringens deltagel-




se i EFs rad.
8. Miljeproblemerne.

EF har et administrativt apparat med mange internationale
sagkyndige og et politisk organ, Ministerradet, som allere-
de i praksis har vist sig at kunne lose vanskelige proble-
mer til fordel for alle medlemslandene. EF er derfor veleg-
net til at udforme en politik, sgom kan danne udgangspunkt
for internationale dreftelser. :

Disse problemer har i de senere &r veret hejt prioriteret 1
de enkelte EF-lande. E@F-traktaten indeholder ingen speci-
elle bestemmelser om forureningsbekzmpelse, men traktaten
kan anverides og er blevet anvendt til at gennemfore en rak-
ke konkrete foranstaltninger i miljebeskyttende henseende.

-

9. Danmarks deltagelse 1 EFs ingtitutioner.

Institutionernes rolle og funktion inden for fallesskaberne
adskiller sig fra andre internationale organisationer, som
Danmark er medlem af, og baserer sig pa et internationalt
retssystem uden sidestykke i Europas historie. Netcp det
forhold, at EF ud over det traktatmzssige grundlag bygger
pd international lov og ret, hvis handhavelse er sikret ved
Den europaiske Domstol, giver ikke mindst de sma medlems-
lande en betydelig grad af sikkerhed.

De institutionelle forhold inden for EF er til en vis grad
i stebeskeen. Som felge af medlemskredsens udvidelse sker
der en foregelse af medlemsantallet i de nuvaerende institu-
tioner. Endvidere er sporgsmidlet om en styrkelse af insti-
tutionerne pd dagsordenen for det planlagte europziske top-
mode i oktober 1972. Endelig er der for nylig fremkommet en
betaznkning (Vedel-rapporten) vedregrende de i &revis 1 EF
diskuterede problemer omkring en udv1delse af Det europzi-
ske Parlaments befojelser. L

b} Luxembourg-forliget.

" Luxembourg-deklarationen mé& efter flertallets opfattelse
ses pa baggrund af det politiske onske om at sikre trakta-
ternes hovedm&l: den sterst mulige solidaritet mellem med-
lemslandene. Det har under det praktiske samarbeijde wvist
sig, at denne solidaritet, baseret pa gensidig tillid, kun

har kunnet realiseres i det omfang, hver stat - stor eller
lille - kunne fele sig overbevist om, at den - uanset trak-
tatens bestemmelser - ikke risikerer at blive overstemt i

sager af vasentlig betydning for det pagzldende land.

Dette princip andrer ikke traktaten, men er en poliﬁiék be-
slutning om at anvende traktatbestemmelserne pa en sadan
- madde, at forhandlingerne i Radet skal fortsaztte, indtil en
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enstemmig afgerelse kan trazffes. Alle fire ansegerlande har
tilsluttet sig denne politiske beslutning.

Flertallet har noteret sig, at den radsdeklaration, hvori
Luxembourg-forliget indgdr, er en del af grundlaget for
Danmarks tiltrzdelse af EF i og med, at det falder ind un-
der tiltrzdelsesaktens artikel 3, stk. 3, ifslge hvilken de
nye medlemslande befinder sig i samme situation som de op-
rindelige medlemsstater med hensyn til erklazringer af denne
art. -

Der er saledes savel traktatmmssig som politisk baggrund
for, at Luxembourg-forliget og den herved tilvejebragte de
facto vetoret opretholdes i et udvidet EF.

Vor verdén er karakteriseret af en fremadskridende interna-
tionalisering, hvor landenes gensidige afhengighedsforhold
bliver stadig sterre og sterre. Det er under disse vilkar
ikke 'mindst i .de smd& nationers interesse, at ret erstatter
magt 1 lesningen af mellemfolkelige modsaztninger. Vi be-

-tragter De Europaziske Fazllesskaber som et verdifuldt bidrag

hertll -~

. e

Sammenfatning.

Uanset Danmarks stillingtagen eksisterer et udvidet EF fra

_nytar 1973, som vil f& vasentlig indflydelse pa Danmarks

vilkdr, ogsid hvis vi stdr udenfor.

Det er en vasentlig dansk interesse at deltage sé& nart og
aktivt som muligt i udformningen af £remtidens europziske
samarbejde. De udenrigspolitiske konsultationer, som uden
for EF-traktatens ramme er aftalt mellem de 10 lande, udger
et naturligt supplement til det nare gkonomiske samarbejde.

Det er havet over enhver tvivl, at lovforslaget om tilslut-
ning til EF er i overensstemmelse med grundloven.

‘Medlemsskab af EF vil betyde, at Danmark kommer ind i et

samarbejde, der giver os indflydelse pad udformningen af en
pclitik, som kan afvarge truslen imod det menneskelige
livsmilje. Behovet for et forpligtende internationalt sam-
arbejde om bekampelse af feorurening tilsiger dansk stette
til, at EFs organer far betydelig myndighed 1nden for va-

- sentlige omrader af miljepolitikken.

'EF bygger pé internationale retsregler,'hvis'handhavelse er

sikret ved Den eurocpaziske Domstol. Dette giver ikke mindst
de sma medlemslande en betydeTLg grad at Skaerhed
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Flertallet har noteret sig, at der =xr bade traktatmassig og
politisk baggrund for, at Luxembourz-forliget vil blive op-
retholdt i et udvidet EF." ' )

Loven blev vedtaget i Folketinget mec 141 stemmer mod 34; 2
medlemmer tilkendegav, at de hverken stamte for eller imod; 2
medlemmer var fravaerende; jf. Folketingstidende 1971-72, sp.

7677£E.

Folkeafstemningen om loviorslaget i mecdZer af grundlovens § 20
den 2. oktober 1972 havde felgende resuitat, jf. Statistisk ar-
bog 1997, s. 85:

étemmepct.' N : 20,1
NUgyldiéheaspct. - 0,62
Pct.:af gyldige
Ja-sgémmer - ™ £3,3
Nej-stemmer 36,7

e

I procent af samtlige stemmeberettigeds var der saledes 56,7%

Ja-stemmer og 32,9% Nej-stemmer.

3.2. Lov nr. 352 af 4. juni 1986 om eendring af lov om Danmarks tiltraedelse af
De europeaiske Faell_esskaber

Ud over en ikrafttradelsesbeStemmelse (8 2) indeholder loven
alene en bestemmelse (8 1) om, at der I 1972-tiltrazdelseslovens

§ 4 indsazttes felgende:

"11. Europaisk Falles Akt af 17. cg 28. februar 1986, med
undtagelse af dennes afsnit I ocg IZZ."

Det hedder i bemerkningerne til lovfors_aget, Folketihgstidende
1985-86, till=g A, sp. 5047, bl.a.: o

'ﬁvéd_tiltradelsen af Den europziske fezlles Akt overdrages
ikke nye befejelser, som efter grundloven tilkommer rigets

myndigheder. Der sker derimod en r=xXe andringer af de mere

specifikke wvilkar for institutionsrnes udevelse af deres
befgjelser. Optagelse af Den eurcrziske fzlles Akt i § 4
sikrer derfor, at der ikke opstar =vivl om, at institutio-
nerne ogsd med virkning for Danmaxk kan udeve de befejel-
ser, som er beskrevet 1 de grundizggende traktater med de

;,—"'"“\I
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Den

endringer, som gennemfgres ved Den europaziske falles Akt . "

betznkning, som Folketingets Markedsudvalg afgav om Zovfor-

slaget, indeholder i et bilag bl.a. udenrigsministerens svar pa

udvalgets sporgsmal 8, jf. Folketingstidende 1985-86, tillzg B,

sp.

2579. Det hedder i dette svar bl.a.:

"Tiltradelseslovens § 2 lyder sdledes:

Omfanget af de befsjelser, som ved tiltradelsen er overladt
Fallesskabets institutioner, er saledes fastlagt ved en
henvisning til de foreliggende traktater, herunder hjem-
melsbestemmelsen i E@F-traktatens art. 235.

De‘bef@jelser som 1 dag udeves af Radet pa grundiag af
.235, er saledes allerede overladt. Det ger herefter

.1ngen forskel om befojelserne udeves pid grundlag af art.

_235 eller et sarskllt nyt kapitel i traktaten.

7

Medens § 2 i tiltrzdelsesloven som kraavet af Gri. § 20
fastlagger omfanget af befeojelser, som overlades, =r det
karakteristisk, at de organer, som kan udeve befojelserne,
ikke er specificeret. Heri ligger, at institutionerne kan
zndrés. Endvidere kan det udledes af formuleringen zf § 2,
at det ikke er fastlagt, hvilke befejelser de enkelite in-
stitutioner skal udeve. En vis omfordeling af befzjelser
mellem institutioner kan sdledes ske. Endelig ses det, at
traktatens forskellige afstemningsregler ikke er omtalt
eller pa anden made fastlast for fremtiden. Det er f.eks.

- ikke bestemt, at overladte befsjelser kun kan udeves pd de

betingelser, som var fastlagt i traktaterne p& tidspunktet
for Danmarks tiltrzdelse.

Det bemzrkes i evrigt, at institutionelle tilpasninger tid-
ligere er foretaget uden anvendelse af Grl. § 20. S3ledes i

- forbindelse med ratifikation af den 2. budget=ndringstrak-

tat i 1976, hvor Parlamentet fik sine nuvzrende budgetbe-
fejelser, akten om direkte valg til Parlamentet i 1978 og
traktaten om Grzkenlands tiltrazdelse i 1980.

Det feolger af det ovenanferte, at tilvejebringelse af et

mere specifikt traktatgrundlag i traktaten for omrader, som
i dag kan vare genstand for Fazllesskabsregulering pd grund-
lag af art. 235 (eller andre bestemmelser), ikke nedvendig-
ger brug af grundlovens § 20.

Det er herved forudsat, at det navnte mere specifikke trak-
tatgrundlag 1 sin formulering holder sig inden for rzmmerne
af, hvad art. 235 (eller andre bestemmelser) wville kunne
give hjemmel til. En vurdering af, om dette er tilfzldet,

mé& tage udgangspunkt i, at de nuvarende traktatbestem melser
kun kan benyttes til foranstaltninger, der har en vis til-
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knytning til det wskonomiske Iliv."

Lovforslaget blev vedtaget i Folketinget med 114 stemmer meod

16; 3
1985-8¢6,
Ved en

stemte hverken for eller imod; Jjf. Folketingstidende

sp. 11227ff.

vejledende folkeafstemning om forslaget var resultatet,

jf. Statistisk arbog 1997, s. 85:

Stemmepct. a 75,4

Ugyldighedspct . l 1,0

Pet. af gyldige '

" Ja-stemmer S 56,2
Nej-stemmer _ 43,8

I procent af samtlige stemmeberettlgede var der saledes 41, 9%

Ja- stemmer og 32 7% Nej -stemmer.

3.3. Lo

af

o~

v nr. 281 af 28. april 1993 om @ndring af lov om Danmarks tiltraedelse
De europeeiske Feellesskaber

Ud over en ikrafttrezdelsesbestemmelse indeholder loven alene en

"bestemmelse om, at der i 1972-tiltradelseslovens § 4 indsattes

felgende:

"12. Traktat af 7. februar 1292 om Den Europziske Union med
tilherende protokoller og erklaringer med undtagelse af

a)

bestemmelserne i traktatens afsnit I, 3. del, afsnit

VI, kapitel 1, artikel 104 C, stk. 9 og 11, kapitel 2,

artikel 105, stk. 1, 2, 3 og 5, artikel 105 A, 108 A,
109, 109 A, stk. 2, litra b, samt artikel 3, 6, 9.2,
12.1, 14.32, 16, 18, 19, 20, 22, 23, 26.2, 27, 30, 31,
32, 33, 34, 50 og 52 i protokollen om statutten for Det

. Europaziske System af Centralbanker og Den Europziske

b)

13

Centralbank, for s& wvidt disse - bestemmelser vedrorer
deltagelse i tredje fase af Den @gkonomiske og Monetzre

Union, og
traktatens afsnit VI, artikel XK.9.

Afgorelse af 12. december 1992 om visse problemer, som

Danmark har rejst wvedrerende traktaten om Den Europziske
Union med tllhzrende erklarlnger "o .

-
y



R

L

.f’-

Den 10. marts 1992 fremsatte regeringen forslag til en lov om
#ndring af.Danmarks tiltradelse af De europziske Fazllesskaber
m.v. {Danmarks tiltrazdelse af Traktaten om Den Europziske Uni-
onj}, lovforslag nr. L 240, Folketingstidende 1991-92, tillzg A,
sp. 5663 ff. Dette loviorslag gik ud pad fuldstzndig tiltradelse
af Traktaten om Den Europaziske Union.

Til brug for Folketingets Markedsudvalgs behandling af lovfor-
slaget forela et af Justitsministeriet udarbejdet notat af 3.
marts 1992 om visse statsretlige spergsmidl ved Danmarks tiltre-
delse af traktaten om Den Europziske Union, jf. Folketingsti-
dende-l?91~§2, tillag B, sp. 1939ff. Det hedder i dette notat

bl.a.:-

‘"Direktiver er ifeslge E@F-traktatens art. 189 bindende for
enhver medlemsstat, som de rettes til, med hensyn til det
tilsigtede mal, men overlader det til de nationale myndig-
heder at bestemme form og midler for gennemferelsen. Dansk
tilslutning til en traktat eller traktatzndring, som giver
EF hjemmel til at regulere et nyt omrdde ved direktiver,
forudsztter derfor som udgangspunkt ikke anvendelse af
grundlovens § 20. :

EF-direktiver kan imidlertid efter EF-Domstolens praksis
vare umiddelbart anvendelige i den forstand, at de kan til-
lzgge borgerne rettigheder, som kan geres gazldende umiddel-
bart over for de nationale myndigheder. Domstolen har s&-
ledes fastslaet, at borgerne, safremt medlemsstaterne har
oversiddet implementeringsfristen, kan stette ret over for
medlemsstaternes myndigheder pd de bestemmelser i et direk-
tiv, som er egnede til anvendelse ved nationale domstole.

Dansk tilslutning til en traktat eller traktatendring, som
giver EF hjemmel til at regulere nye omrader ved direkti-

- ver, forudsatter derfor anvendelse. af grundlovens § 20, for
sd vidt de direktiver, som bliver udstedt i medfer af hjem-
melsbestemmelsen, efter EF-retten kan vere umiddelbart an-
vendelige. - _ o _

Umiddelbart anvendelige traktatbestemmelser rejser imidler-
tid 1 almindelighed ikke spergsmdl om anvendelse af grund-
lovens § 20. Det skyldes, at bestemmelserne vil vare sat i
kraft wved lov, jf. saledes § 3, stk. 1, i lov nr. 447 af
11. oktober 1972 om Danmarks tiltrzdelse af De Europziske
'Fezllesskaber. Ifslge denne bestemmelse "sztres bestemmel -
serne 1 de 1 § 4 navnte traktater m.v. i kraft i Danmark i
‘det omfang, de efter fzllesskabsretten er umiddelbart an-
vendelige i Danmark". De pdgazldende tratatbestemmelser er
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derved blevet en del af dansk lov p2 samme mdde som de wved
Danmarks tilslutning til traktaten allerede udstedte rets-
forskrifter, jf. den nevnte lovs § 3, stk. 2, og Redegerel-
sen af 1972, side 108.

Som nevnt ... er det af betydning for spergsmialet om anven-
delse af grundlovens § 20, om der overlades befejelser til
at fastsztte umiddelbart anvendelig EF-ret pa et omrade,
hvor der ikke tidligere har eller kunne have veret udferdi-
get retsakter.

For sa wvidt traktatazndringer alene er en prazcisering af
allerede gzldende EF-ret, ma de befejelser, det kommer pa
tale at lade EF udeve, anses for overdraget allerede i med-
for af tiltradelsesloven fra 1572 med senere zndringer.

Afgerende for, om inddragelsen af nye omrader under det EF-
retlige samarbejde forudsatter anvendelse af proceduren i
grundlovens § 20, md pa den baggrund efter Justitsministe-
riets opfattelse vaere, om der _er tale om en reel udvidelse
af traktatens amrade, eller om der er tale om en mere for-
-mel indskrivning af omrdder, som zllierede 1 dag i medfer af
art. 235 eller andre hjemmelsbestemmelser er eller kunne
have veret inddraget under EF-samarbejdet.

P2 baggrund af de ovenfor refererede synspunkter om betyd-
ningen af ordene "i n:rmere bestemt omfang" mad det efter
‘Justitsministeriets opfattelse lzgges til grund, at overla-
delse af befsjelser efter § 20 til en supranational organi-
sation skal opfylde felgende grundbetingelser:

- Der skal ske en angivelse af de sagsomrader eller emneom-
rdder, pa hvilke den supranationale organisation skal
kunne udeve befsjelser, og _ '

- der skal ske en angivelse af befgojelsernes indhold, det
vil sige en pracisering af, om befsjelserne er af lovgi-
vende, administrativ, demmence eller udenrigspelitisk ka-
rakter. : :

Bade for sa vidt angdr den forste betingelse (angivelsen af
sagsomradet) og den anden betingelse (angivelsen af be-
fojelsens indhold) kan det efter den almindelige opfattelse
‘i den statsretlige litteratur lagges til grund, at prazcise-
ringen ikke behever at vare fuldstendig.

Sagsomrddet vil sdaledes kunne cefineres i rummelige katego-
rier, 3f. Max Serensen, side 324, og befgjelsens omfang
skal ikke wvare bestemt sa prz=cist, at der ikke kan blive
tzle om sken eller fortolkningstvivl, jf. Ross, side 411.

. Med hensyn til angivelsen af .befsjelsens indhold m& det
- fremhzves, at det pé& baggrund af de citerede fortolknings-

bidrag ikke kan antages at vare befojelsen pé& hvert enkelt
af de overladte emmeomrader, som. skal angives. Det, der
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skal angives, er den supranationale organisations befzjel-
ser, jf. Max Sorensens ovenfor omtalte udtalelse til Mar-
kedsudvalget og Zahle, anferte sted.

Afsnit 2
Traktat om Den Europziske Union
2.1. Indledning.

Traktaten om Den Europaziske Union bygger pad en sakaldt
"sgjle"-konstruktion, hvorved en del af traktaten (sejle 1)
#ndrer og udbygger de eksisterende Fazllesskabstraktater,
mens bestemmelserne vedrerende den fzlles udenrigs- og sik-
kerhedspolitik (sejle 2) og bestemmelserne vedrerende sam-
arbejdet om retlige og indre anliggender (sejle 3) ikke in-
korporeres 1 Fallesskabstraktaterne, men supplerer disse.
Heri ligger, at samarbejdet i sgjle 2 og 3 har en selvstan-
dig karakter. Samarbeidet i sejle 2 og sejle 3 foregdr ved,

.at man benytter sig af de kendte EF-institutioner: Radet,

Kommissionen og Europa-Parlamentet, men med den vasentlige

" forskel, at samarbejdet er underglvet nellemstatsllge og

lkke kommundutzre beslutnlngsprocedurer
2. 2 De Fzlles Bestemmelser.
Samarbejdet i de tre sejler knyttes sammen af en rzkke fal-

les indledende bestemmeliser og af en rakke fzlles af-
sluttende bestemmelser. De indledende bestemmelser indehol-

- der Den Europaziske Unions malsztninger og de fazlles prin-

cipper, som gazlder for hele Den Europaiske Union. De af-
sluttende bestemmelser indeholder bestemmelser om Unicnens

- videre udvikling og om nye medlemmer af Den Eurcopaiske Uni-

Q1.

2.3. Bestemmelserne om andring af traktaten om oprettelse
af Det Europaziske @konomiske Fzllesskab med henbllk pa
oprettelse af Det Europaiske Fallesskab.

2.3.1. Styrkelse af det kommunautzre samarbejde.

Traktaten om Den Eurcopziske Union indeholder en rzkke be-
stemmelser, der har det f=zlles sigte at ege og styrke det
samarbejde, som i dag foregdr inden for rammerne af E@F-
traktaten {(sejle 1}. Det drejer sig dels om bestemmelser,
som udvider og prazciserer allerede eksisterende samarbejids-
omrader, dels om bestemmelser pd omrdder, der ikke hidtil
har varet reguleret i E@F-traktaten.

For eksempel sty kes samarbejdet vedrorende miljepolitik
forst og fremmest ved. indferelse af kvalificeret flertal

‘som ny hovedregel for beslutninger i Rédet. Det praciseres,
‘at kravene med hensyn til miljsbeskyttelse skal integreres

i alle andre politikker. Endelig kan miljzmassige foran-
staltninger i medlemsiandene helt eller delv;s r;naHSLeres
ved en samhzrlghedsfond -
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Den eksisterende E@F-traktats bestemmelser vedrerende ar-
bejdsmarkeds- og socialpolitik andres ikke ved traktaten om
Den Europziske Union. Imidlertid er alle 12 medlemslande 1
en s:rlig protokol, der er en integreret del af traktaten
om Den Europaiske Union, blevet enige om at bemyndige 11
medlemslande til at anvende Det Europziske Fazllesskabs in-
stitutioner, procedurer og mekanismer til at vedtage vi-
deregdende retsakter pa dette omrdde. Protokollen ledsages
af en aftale indgiet mellem Det Europziske Fzllesskabs med-
lemsstater med undtagelse af Storbritannien. I henhold til
. denne aftale kan Radet (de 11) med kvalificeret <Iflertal
vedtage foranstaltninger, som vedrerer forbedring af isar
arbeidsmiljeet for at beskytte arbejdstagernes sikkerhed og
sundhed, arbejdsvilkarene, information og hering af ar-
bejdstagerne, lige muligheder for wmand og kvinder pa ar-
‘bejdsmarkedet og ligebehandling i arbejdet og erhvervsmas-
sig integration af personer, der er udstedt fra arbejdsmar-
‘kedet. Direktiver, som vedtages i henhold til aftalens art.
2,. er minimumsdirektiver.

Ved sejle 1. i unionstraktaten tilfejes i evrigt en razkke
‘afsnit med samarbejdsomrader, -som er nye i den forstand, at
de ikke hidtil™ har varet genstand for s=rskilt traktatmzs-
sig. regulering. Det drejer sig om uddannelse og erhvervsud-
dannelse (afsnit VIII), kultur (afsnit IX), sundhed (afsnit
X}, forbrugerbeskyttelse (afsnit XI), transeuropazisk net-
verk,- herunder transport- telekommunikations- og energiin-
frastruktur (afsnit XII), industripeolitik {afsnit XIIT), og
udviklingssamarbejde (afsnit XVII).

';Disse samarbeijdsomrdder har imidlertid allerede 1 sterre

- eller mindre omfang varet reguleret i medfer af art. 235

eller andre hijemmelsbestemmelser. Det forhold, at de nu far
selvstendige afsnit i traktaten, skaber vel mulighed for en
styrket indsats pa disse omrader, men der er ikke reelt ta-
le om overladelse af befgielser péd nye omrader til EF i det
omfang, disse omrader tidligere har varet eller kunne have
varet reguleret efter den gazldende EZF-traktats hjemmelsbe-
stemmelser, herunder art. 235, if. ovenfor 1 pkt.
1.3.2.1.2. Om bestemmelsernes sammenhang med =andringer i
traktatens art. 1-2 henvises til det nedenfor anforte.

- ‘Herudover inddragexr unionstraktaten i art. 3, litra t, ud-
trykkeligt omraderne energi, civilbeskyttelse og turisme
~under -det kommunautzre samarbeide. '

Disse omradder, der heller ikke hidtil har wvaret udtrykkelig
omtalt i E@F-traktaten, er pad trods af omtalen i art. 3
- fortsat ikke reguleret i selvstzndige afsnit i E@F-trakta-
ten. De pagaldende omrader vil sdledes skulle reguleres ved
retsforskrifter udstedt 1 medfer af traktatens hjemmelsbe-
. stemmelser, herunder art. 235. Ogsa tidligere har disse om-
‘réder i et vist omfang varet reguleret ved EF-retsakter ud-
ferdiget efter traktatens hjemmelsbestemmelser, herunder
art. 235. Der er saledes heller ikke med hensyn til disse
omrader reelt tale om overdragelse af nyve befsjelser til EF
i det omfang, de tidligere har eller kunne have varet regu-
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leret efter traktatens hjemmelsbestemmelser, herunder art.
235.

Det skal dog fremhzves, at det ikke er ganske utvivlisomt, 1
hvilket omfang den gzldende E@F-traktat giver hjemmel til
at udfzrdige retsakter pd flere af de ovenfor navnte sags-
omrader, herunder f.eks. kultur.

Spergsmidlet om valg af procedure skal ogsd ses i1 sammenhzng
med de endringer, som ved traktaten om Den Europaiske Union
foretages i E@F-traktatens art. 1-2.

Den gzldende bestemmelse i E@F-traktatens art. 1 har fesl-
gende ordlyd:

"Art. 1. Ved denne Traktat opretter De heje kontrahe-
rende Parter indbyrdes et Europzisk ekonomisk Fazlles-
. skab."

HIleée unionstraktens art. 6, A. 1) =ndres udtrykket "Det
Europaziske gkonomiske Fzllesskab" overalt 1 traktaten til
" "Det Europaiske Fzllesskab". "Udtrykket "gkonomisk" er sale-

des nu udgaest af art. 1.

-~

' Det er tidligere i relation til bestemmelsen i grundlovens

§ 20, hvorefter befzjelser kan overlades "i narmere bestemt
omfang", indgaet i wvurderingen, at traktaten ifelge EQF-
traktatens art. 1, opretter et okonomisk fzllesskab, jf.
Redegorelsen af 1972, side 201 £.

Fzllesskabets fortsatte karakter af et i hovedsagen ekono-

misk samarbejde har imidlertid fundet udtryk dels i art. B
i de fazlles bestemmelser, dels og navnlig i1 formalsbestem-

melsen i den nye udformning af E@F-traktatens art. 2. Be-

stemmelsen har felgende ordlvd:

I modsathing til den gazldende traktats art. 2 indeholder
unionstraktatens art. 2 en przciserende henvisning til art.

'3 (og art. 3 A}). Art. 3 i s&vel den nuverende E@F-traktat

som unionstraktaten foreskriver, hvad Fazllesskabets virke
skal indebzre "med de i art. 2 nzvnte mdl for zje under de

“betingelser og 1 det tempo, som er foreskrevet i denne

Traktat".

Som det fremgar af de citerede bestemmelser, skal det for-
hold, at ordet ckonomisk udgar af traktatens art. 1, sam-
menholdes med, at der i uniomstraktatens art. B og den
#zndrede udformning af art. 2 gives en narmere beskrivelse
af Fazllesskabets opgaver og formal, herunder med henvisning

til opregningen af samarbejdsomrider i art. 3 og 3 A.

Uanset dette vil andringerne i art. 1-3 imidlertid kunne
. tenkes at bevirke en vis udvidelse af EF's befsjelser. Det-

te skal ogsa ses 1 sammenhzng med disse bestemmelsers be-
tydning for afgrensningen af omradet for udviklingsklausu-
len i EF-traktatens art. 235, jf. narmere om denne bestem-
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Nar dette sammenholdes med, at det ikke er ganske utvivl-
som, 1 hviiket omfang den gazldende E@F-traktat giver hjem-
mel til at udfzrdige retsakter pd flere af de nye omrader i
art. 3 og 3 A, er det Justitsministeriets sammenfattende
vurdering, at man i den foreliggende situation ber anvende
proceduren i grundlovens § 20.

2.3.2. Mere om § 20's omfangsbetingelse.

Som nevnt ovenfor i pkt. 1.3.2.2.2. var det navnlig bestem-
melsen i art. 235, der gav anledning til tvivl om, hvorvidt
overladelsen af befzjelser til EF ved Danmarks tiltraden i
1972 kunne siges at ske "i nzrmere bestemt omfang". Nar
Folketinget dengang fandt at kunne lagge til grund, at art.
235 opfyldte denne betingelse, skyldtes det navnlig den be-
gransning, som ligger i art. 235's henvisning til "et af
Fallesskabets mal". Man antog, at der med denne henvisning
ikke sigtes til de europziske enhedsbestrzbelsers generelle
.og langsigtede mdlsztning, men til de opgaver, som define-
res 1 traktatems art. 2 og 3. Gennem opregningen i art. 3
blev disse copgaver anset for knyttet til traktatens virke-
omrader, som fremgar af overskrifterne til traktatens ho-
vedafsnit. "Man fandt med andre ord at matte forstd art. 235
sidledes, at der for anvendelsen af den gzlder samme saglige
begraznsning, som er karakteristisk for Fzllesskabets virk-
somhed som helhed.

"Selv om ordlyden af art. 235 ikke =ndres ved den nye trak-
tat, mad den omstandighed, at art. 235 henviser til Fzlles-
skabets médl og Fazllesmarkedets rammer, give aniedning til
at overveje, om art. 235 stadig opfylder betingelsen om kun
at overlade befgjelser "i nzrmere bestemt omfang”, idet
disse midl og rammer som nevnt er andret.

Som nevnt ovenfor skal andringen i art. 1 imidlertid sam-
menholdes med den mere udferlige beskrivelse af Fallesska-
bernes mal og midler, som findes i art. B i unionstraktaten
og i art. 2, sammenholdt med art. 3 og 3 A, i den revidere-
de traktat. '

Der kan endvidere rejses spergsmal om, hvorvidt den omstan-
dighed, at enkelte af de nye omrader i art. 23 ikke er s=r-
skilt reguleret, indebarer, at der derved overlades befs-
jelser, som ikke er angivet "i nzrmere bestemt omfang".

Som omtalt ovenfor i pkt. 1.3.2.1.2. har Radet flere gange
i medfer af art. 235 udstedt retsakter pad samarbejdsomra-
der, som ikke war udtrykkelig omtalt i traktatens bestem-
melser, heller ikke i art. 3, men som blev anset Zfor at
falde inden for Fallesskabets mdl. Med hensyn til de nye
omradder i art. 3, som ikke er sarskilt reguleret i trakta-
_ten, wvil Radet derfor sa meget destc mere kunne udstede
retsakter pa disse omrader, da de dog er omtalt 1 art. 3.
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Reguleringen af de pagzldende omriader kan dog - som det og-
sd er tilfzldet for reguleringen af de omrader, der er sar-
skilt omtalt i1 traktatens evrige bestemmelser - kun ske i
det omfang, det er 1 overensstemmelse med Fazllesskabets

formal.

Formalsbestemmelsen i1 den nye traktats art. 2 har som navnt
ovenfor fdet en anden formulering end efter den gazldende
E@F-traktat, og der er inddraget flere omrader under den
nye artikel 3; men den saglige begransning bestdr. ZEndrin-
gerne 1 art. 2 og 3, sammenholdt med art. 235, medferer
efter Justitsministeriets opfattelse ikke en fravigelse af
EF-rettens grundlaggende legalitetsprincip. Der er fortsat
tale om, at EF-organerne skal udeve deres virksomhed inden
for nzrmere angivne formdl og emneomriader. Det overlades
ikke til EF selv at bestemme omfanget af sine befojelser.
Traktaten er med andre ord fortsat afgranset positivt og
ikke negativt.

Traktatandringen overlader ikke al lovgivende, demmende el-
Ter udevende magt. Den omstzndighed, at der, ogsid efter den
nye udformning af bestemmelserne i art. 1-3, Jjf£. art. 235,

bestdr en ikke™ubetydelig fortolkningstvivl om rakkev1dden
af bestemmelserne, udelukker ikke anvendelsen af grundlo-
vens § 20. Heller ikke den omstandighed, at der sker en ud-
videlse af EF- samarbejdet i kvantitativ hensesnde, ger § 20
uvanvendelig. Grundlovens § 20 indeholder som n®vnt ovenfor
i pkt. 1.3.2.2.2. ingen kvantitativ begraznsning i de befe-
jelser, som kan overlades.

Overladelsen af de befejelser, som kan udeves i medfer af
art. 235, ma pa den baggrund efter Justitsministeriets op-
fattelse ogsd i forhold til den nye formulering af art. 2
og 3 anses for at finde sted "i nermere bestemt omfang", og
vil derfor kunne ske efter proceduren i grundlovens § 20."

I Udenrigsministeriets samlede svar pd spergsmdl 64, 65 og 66

N
-y,

_stillet af Folketingets Markedsudvalg til brug for behandlingen
af lovforslaget hedder det bl.a., Jjf. Folketingstidende 1991-

tillag B, sp. 1563ff:

"1. Den juridiske karakter af de forskellige samarbejdsre-
laticner i den eksisterende Romtraktat kan sammenfattes
pé& felgende made:

1) et traktatgrundlag, som alene giver mulighed for at
drofte visse spergsmdl, men ikke for at vedtage bin-
dende retsakiter,

2) et traktatgrundiag, som ger det muligt at vedtage
retsakter, der er bindende for medlemsstater, men ik-

: ke for borgere, : :

3) et traktatgrundlag, som ger det muligt at vedtage

- retsakter, der er bindende bade for medlemsstater og
-for borgere. :



De regler, der vedtages af Radet og Kommissionen, kan
udstedes ved anvendelse af forskellige typer af retsak-
ter, der kan have forskellige retsvirkninger. Det frem-
gar normalt af de konkrete retsgrundlagsbestemmelser 1
traktaten, hvilken type retsakt der kan anvendes.

CArt. 189 i traktaten definerer 5 former for retsakter,
nemlig forordninger, direktiver, beslutninger, henstil-
linger og udtalelser. Angivelsen i art. 189 af, hvilke
typer af retsakter der kan anvendes i EF, har imidlertid
ikke varet og er fortsat ikke udtemmende.

Den eksisterende traktat indeholder sdledes mange eksem-
pler pd muligheder for vedtagelser, der ligger uden for
de retsaktstyper, der er navnt 1 art. 185. Det kan
f.eks- dreje sig om forskellige institutionelle eller
administrative forhold (art. 151, 153, 154, 157, 165,
168 A, 194, 209). Det kan f.eks. ogsd dreje sig om afge-
“relser vedtaget af Radet, f.eks. til Fazllesskabets til-
trzdelse (ratifikation) af internationale aftaler eller
om forskningssarprogrammer. Det kan f.eks. dreje sig om
resolutioner vedtaget af Radet, f.eks. til fastlzggelse
- af handlingsprogrammer. Endelig kan det f.eks. dreje sig
om konklusioner vedtaget af Radet, typisk indeholdende
tekster af politisk irdhold. '

Traktaten om Den EBuropziske Union indeholder i den nye
art. 3 i sejle 1 folgende nye eller styrkede samarbejds-
omrader: visum, arbejdsmarkeds- og socialpolitik, ekono-
misk og social samherighed, milje, industri, forskning

"~ og teknologisk udvikling, transeuropaziske net, sundhed,
uddannelse og erhvervsuddannelse, kultur, udviklingssam-
arbejde, forbrugerbeskyttelse, energi, civilbeskyttelse
samt turisme.

Nogle udvidelser af Fallesskabets kompetence (ssjle 1)
 sker p& samarbejdsomrdder, hvor Fallesskabet allerede i
serskilte kapitler har befejelser. Andre udvidelser sker
ved, at et samarbejdsomride, der har veret genstand for
regulering, udskilles til et sarskilt kapitel, f.eks.
industri og forbrugerbeskyttelse. Endelig indferes en
‘rzkke nye samarbejdsomrader, f.eks. kultur.

T den nye Traktat er ordlyden af den eksisterende art.
235 uzndret. Den henviser sdledes fortsat til Fallesska-
bets mal, dvs. art. 2, og til fazllesmarkedets rammer,
dvs. art. 3 (og 3 A). Beskrivelsen af Fazllesskabets mal
i dern nye art. 2 er en ajourfert udgave af den tidligere
art. 2. Den nye art. 2 henviser nu udtrykkeligt til art.

3 (og 3 A).

Herved fastlagges rammerne for anvendelse af art. 235
som retsgrundlag. Det er p& dette omrade, at den (uan-
drede) art. 235 kan finde anvendelse enten alene eller 1
kombination med et af de konkrete retsgrundlag 1 de en-
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kelte samarbejdsomrader til at vedtage "passende for-
skrifter". Der henvises om spergsmalet narmere til Ju-
stitsministeriets notat om visse statsretlige spergsmil
ved Danmarks tiltrazdelse af traktaten om Den Europziske
Union (fremsendt til Folketingets Markedsudvalg den 4.
marts 1992), navnlig afsnit 2.3.1 0g 2.3.2."

I regeringens besvarelse af udvalgets spergsmal 8, jf. Folke-
tingstidende 1991-92, tillag B, sp. 2039f£f, hedder det bl.a.:

"Om art. 235 bemzrkes, at det allerede pad Paris-topmedet i
1972 vedtoges "i sd vid udstrazkning som muligt at anvende
alle Traktatens regler, herunder art. 235".

Skiftende regeringer i Danmark har stedse kunnet godkende
en sadan anvendelse af art. 235 under den klare forudsat-
ning, at de betingelser, som er indeholdt i art. 235, er
opfyldt. '

fDet drejer -sig som bekendt 1sar om felgende tre betingel-

ser: .

- at en handling fra Fazllesskabets side skal vare pakrzvet,
dvs. nedvendig,

- at den skal sigte mod at opfylde et af Fallesskabets for-
mal, _

- at den skal ligge inden for Fzllesmarkedets rammer.

-~ I evrigt bemerkes, at EF's institutioner handler inden for

rammerne af de befejelser, som er blevet dem tillagt 1
Traktaten. Dette princip benzvnes legalitetsprincippet. Det
er fastsldet 1 den eksisterende Traktats art. 4 og i den
nye Traktats art. 3 B. .

Tkke blot Danmark, men ogsa de evrige medlemslande og Fal-
lesskabets institutioner har sadledes en pligt til - og en
interesse 1 - at pdse, at vedtagelse af EF-retsakter har
hijemmel i Traktaten. Handhzvelse af legalitetsprincippet er
undergivet domstolskontrocl. Et medlemsland, Radet eller
Kommissionen kan indbringe spesrgsmal om retsakters lovlig-
hed for EF-Domstolen. Tilsvarende kan personer og virksom-
heder, der bereres af EF-retsakter, gere indsigelser wved-

irzrende ‘hjemmel gzldende ved medlemslandenes domstole og i

visse tilfzlde direkte ved EF-Domstolen. EF-Domstolen kan,
hvis den finder indsigelsen berettlget erklazre retsakten
for ugylidig eTler uanvendelig. : ' :

Omfanget af de befojelser, som ved Danmarks tiltradelse af
EF er overladt til Fallesskabets institutioner, er i til-
tredelsesliovens § 2 fastlagt ved en henvisning til de fore-
liggende traktater, herunder hjemmelsbestemmelsen i art.
235. De befegjelser, som kan udeves af Radet pad grundlag af
art. 235, er saledes allerede overladt Art. 235 er ikke
andret ved Unlonstraktaten o : '
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Om danske domstole bemzrkes, at grundlaget for disses an-
vendelse af fzllesskabsretten ved Danmarks medlemskab af EF
er skabt ved dansk rets regler, nemlig grundlovens § 20 og
tiltrzdelsesloven. Der er saledes tale com, at danske dom-
stole demmer efter dansk ret. Der er saledes ikke tale om,
at danske domstole anvender fzllesskabsretten uafhengigt at
den danske grundlov. Om dette sporgsmdl henvises der i ov-
rigt til Justitsministeriets redegerelse af juli 1972 for
visse statsretlige spergsmal 1 forbindelse med en dansk
tiltredelse af De Europaziske Fazllesskaber, s=zriigt afsnit Vv
(senest tilsendt Markedsudvalget den 28.november 1991) samt
til bilag 2 til Markedsudvalgets betankning af 25. august
71972 om lovforslaget om Danmarks tiltrazdelse af EF, sarligt
besvarelsen af spergsmal nr. 28, 29 og 32.°

I forbindelse med udvalgsbehandlingen stillede udenrigsministe-
ren et af udvalgets flertal tiltradt andringsforslag,rjf. den
af Markéﬁguévalget over loviorslaget afgivne tillagsbetankning,
" Folketingstidende 1991-92, tillag B, sp. 1528, hvorefter Trak-
taten om Den Eufogaiske Union skulle tiltrades med undtagelse

af: .

"- dennes afsnit II, 3. del, afsnit VI, axrtikel 104 C, stk.
9 og 11, artikel 105, stk. i, 2, 3 og 5, artikel 105 A,
108 A, 109, 109 a, stk. 2, litcra b, samt artikel 3, 6,
9.2, 12.1i, 14.3, 1ls, 18, 158, 20, 22, 23, 26.2, 27, 30,
31, 32, 33, 34, 50 og 52 i protokollen om statutten for
Det Europziske System af Centralbanker og Den Europaziske
Centralbank og . _

- dennes afsnit VI, artikel K.9, for sd vidt angdr de omra-
der, der er navnt i artikel K.1, nr. 2-6."

Under den efterfglgende behandling i Folketinget udtalte Mar-
kedsudvalgets formand, Ivar Nergaard, bl.a. (Folketingstidende
1 1991-92, sp. 9889): | o

"Det andringsforslag, som regeringen har nedfaldet i til-
lzgsbetznkningen og stillet 1 dag, er efter vor mening helt
‘ngdvendigt, idet der med dette @&ndringsforslag er skabt
sterre klarhed om suverznitetsafgivelsen. De omrader, hvor
der afgives suveranitet, er nu przciseret i det nzrmere be-
stemte omfang, som grundloven kraver. Vi undgar derfor for-
hédbentlig fremtidige debatter om overtrzdelse af .grundlo-
ven. - :

Hvis regeringen havde fastholdt sit oprindelige standpunkt
‘om nu at afgive suveraznitet pad de omrdder inden for det
retlige samarbejde, som kun er angivet med overskrifter,
f.eks. civilretligt samarbejde, ville man med rette kunne
sztte spergsmalstegn ved, om bketingelserne 1 grundlovens §

P
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20 er opfyldt."

Lovforslag nr. L 240 bilev - med den navnte zndring - vedtaget
af Folketinget den 12. maj 1992 med 130 stemmer mod 25; 1 stem-
te hverken for eller imod; JIf. Folketingstidende 1991-52, =p.
9888ff. Forslaget blev imidlertid forkastet ved den i henhold
til grundlovens § 20 den 2. juni 19%2 afholdte folkeafstemning,
der havde felgende resultat, jf. Statistisk &rbog 1997, s. 85:

Stemmepct . 83,1

Ugyldighedspct. 0,94

Pct. af gyldige

) Ja-Stemmer 49,3
Nej-stemmer _ 50,7

Den 30. oktober_1992 blewv 7 af Féiketingets partier enige om et
memoréndum: "Danmark 1 Europa" - sédvanligvis omtalt som “"det
nationale kompromis" - jf. Folketingstidende 1992-93, tillzg A,
sp. 6706ff. Det hedder heri bl.a.:

"Danmark i Europa

A. Indledende bemerkninger.

Det danske nej til EF-unionen den 2. juni 1992 wvar udtryk
for, at et flertal af danskere ikke ensker Europas forenede
Stater. Det var derimed ikke et nej til EF- medlemsskabet
eller til europzisk samarbejde.

Med afstemningsresultatet 50,7% nej-stemmer og 49,3% ja-
stemmer stilles der krav tll de politiske partier om at
formulere et nationalt kompromis, der kan forene befolknin-
gen om Danmarks deltagelse i det fortsatte EF-samarbejde.

. BEuropa har brug for et forpligtende samarbejde. Det er for-
udsaztningen for en europaisk fremgang, hvor fred, beskafti-
gelse og milje skal szttes 1 hejsadet.

EF er den naturlige ramme for dette samarbejde. Malet er,
at EF skal omfatte alle de eurcpaiske demokratier.

Danmark skal ikke isocleres, men spille en aktiv rolle i
' Europas fortsatte udvikling. ' '

- Et nationalt kompromis danner samtidig udgangspunkt for en
ny diskussion 1 befolkningen om en mere fremadrettet Buro-
_ papolltlk



I denne sammenhazng er fslgende milsaztninger vigtige:

- EF skal demokratiseres, bl.a. sid der bliver sterre &ben-
hed og gennemskuelighed i EF's beslutningsproces. Samtidig
skal den danske EF-beslutningsproces zndres sd Folketingets
medlemmer og befolkningen i hejere grad inddrages.

- Det europaziske samarbejde skal vazre mere &bent og fleksi-
belt, séledes at EFTA-landene samt de centrale- og esteuro-
pziske lande i hejere grad inddrages i samarbejdet.

Der vil i Danmark blive afsat midler til et permanent bredt
anlagt oplysningsarbejde om Europa. Folkelige organisatio-
ner og bevagelser wmd inddrages i dette arbejde.

B. Dansk udspil overfor de svrige medlemslande.
1. Spergsmal af fazlles interesse.

Det europaiske samarbejde md vare i overensstemmelse med
-folkenes velbegrundede enske om at kunne folge med i og ak-
tivt deltage i de demokratiske beslutninger. Derfor ma de
enkelte landes argumenter og afstemninger i Ministerradet
vere offentlige. Dette mid ogsid gzlde kommende regeringskon-
ferencer. ° :

Der éﬁ arbejdes pad at skabe offentlighed i forvaltningen,
ligesom EF-forslag md foreligge pa& samtlige sprog fer de
_gores til genstand for substansbehandling.

De nationale parlamenter ber inddrages stezrkere i samarbej-
det med EF-institutionerne, og deres indbyrdes samarbeijde
ma udbygges.

Europa-Pariamentets mulighed for at udeve effektiv kontrol
med EF-institutionernes administration og forvaltning ma
forst=rkes.

Der md vare en klarere arbejdsdeling mellem EF og medlems-
landene. Det ma defineres hvilke politiske omrader, der
skal forblive nationale anliggender. Det gslder f.eks.
sundhedspolitik, national kulturpolitik samt uddannelsernes
indhold og opbygning. EF skal ikke bevage sig ind pa omra-
der, der bedre eller lige s& godt kan varetages af det en-
kelte land.

Der er ikke brug for EF-regler, der lagger op til en bu-
reauvkratisk og alt for detaljeret styring.

Det md sikres, at EF's reguleringer sd vidt muligt har ram-
mekarakter, siledes at medlemslandene kan fylde dem ud med
konkrete regler, der stemmer overens med de szrlige natio-
nale forudsaztninger. Det indebazrer tillige at brugen af
forordninger begrznses. :

For Danmarks vedkommende har det afgerende betydning at be-
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vare aftalesystemets styrke pd det danske arbejdsmarked.

EF's retsregler pad arbejdsmarkedsomriadet (den sociale di-
mension) md have karakter af mindstekrav til sikring af
lenmodtagernes rettigheder.

Nzrhedsprincippet ber her anvendes til at klargere og ju-
stere EF-reglerne, sdledes at der i hejere grad tages hen-
syn til de forskellige traditioner og organisationsformer i
de enkelte medlemslande. '

Som retsprincip og som politisk rettesnor wvil nzrhedsprin-
cippet spille en wvigtig rolle for Fazllesskabets fremtidige
udformning. Det lagger op til en hensigtsmessig afgrensning
~af Fallesskabets og medlemsstaternes opgaver og skal derfor
respekteres af fzllesskabsorganerne pad alle Fazllesskabets
‘aktivitetsomrider.

Dgf'méﬁsamtidig sikres, at klart graznseoverskridende pro-
\blemér som f.eks. milje fastholdes pd fzllesskabsplan.

"Miljepolitikken mé& bygge pa bindende mindstekrav til milje-
beskyttelse-pd et stadigt stigende niveau. Der md udarbej-
des en handlingsplan (hvidbog) om EF's arbejde for at styr-
ke miljeindsatsen.

Danmark vil arbejde for at flest mulige afgerelser vedre-
rende minimumsbestemmelser i miljepolitikken tages ved kva-
lificeret flertal. '

Danmark vil endvidere i den konkrete udformning af retsak-
ter arbejde for, at medlemslandene ikke kan tvinges til at
gennemfere bestemmelser, der forer til lavere miljsbeskyt-
telseskrav. '

Det indre marked ma fastholdes og forbedres. Sker det ikke,
exr der betydelig risiko for tilbagefald til protektionisme
og egoistisk gkonomisk politik. Begge dele vil edelagge mu-
‘lighederne for bedre beskzftigelse og skonomisk fremgang.

Skal mulighederne i EF-landenes gkonomiske samarbeide ud-
nyttes tilfredsstillende, m& EF i praksis gere bekempelse
af arbejdslesheden til et afgerende midl for fzllesskaberne.
Der mad tages initiativ til en forstarket, samordnet indsats
for at sge beskaftigelsen i Europa.

Det ma udtrykkelig fastslds, at Danmark selv bestemmer sin
sociale standard og sin fordelingspolitik.

2. Spergsmal af s®rlig interesse for en aftale for Danmark.
I konsekvens af resultatet af folkeafstemningen 2. Jjuni
bortfaldt lovforslaget om Danmarks tiitrzdelse af Maa-
stricht-Traktaten. ' ' ' '

Danmark og de gvrige 11 lande, der har underskrevet denne
traktat, stdr herefter overfor et reelt problem, der kun



- 59 -

kan loses af alle 12 lande i fzllesskab.

En aftale for Danmark skal respektere udfaldet af folkeaf-
stemningen.

Aftalen skal wvare udtryk for reelle indholdsmessige andrin-
ger i forhold til dét grundlag, der blev forkastet 2. juni.

Danmark m& derfor i forhold til unionsmilsztningen - som
den fremgdr af Fzlles Bestemmelser - przcisere, at EF-sam-
arbejdet bestar af stater, som i henhold til de grundlzg-
.gende traktater £frit har besluttet i fallesskab at udesve
visse af deres kompetencer.

Den fazlles udevelse af kompetence har som sin selvfelgelige
forudsatning, at Danmark er en uafhengig stat, sdledes som
denne status er defineret i den danske grundlov, og saledes
som den udeves gennem de institutioner, folketlng, rege-
rlng, domstole og kongehus, der er forankrede i grundloven.
I sammenhaeng med denne pracisering af malsaztningen for Dan-
-marks deltagelse i samarbejdet mé& en aftale indebzre:

- ‘Danmark holder sig udenfor den sakaldte forsvarspolltlske

dlmenSLOn

- Danmark holder sig udenfor den fzlles ment og de krav til
den egkoncmiske politik, der er knyttet til 3. fase af Den
@konomiske-Monetzre Union... Danmark skal sdledes bevare
sine nationale befgjelser i finans- og pengepolitikken -
herunder lovgivningen om Danmarks Naticnalbank.

- Danmark skal ikke vare forpligtet i forhold til unions-
- borgerskabet.

- Danmark Kkan ikke godtage suversnitetsafgivelse pa det
retlige- og politimmssige omrade, men kan deltage pad det
hidtidige meliemstatslige grundlag. Det betyder, at Dan-
mark for sit vedkommende ikke kan stette, at dele af sej-
le 3 overferes til det overnatiocnale samarbejde 1 sejle
1. . .

- I konsekvens heraf far unionsmdlsatningen, som den frem-
gér af Falles Bestemmelser i Maastricht-Traktaten ikke
virkning for Danmark pd de ovenstdende punkter.

Den danske aftale ma vare retlig bindende for alle 12 EF-
lande og vere uden tidsbegraznsning. Til gengald vil Danmark
ikke modsztte sig, at andre medlemslande pd et eller flere
af ovenstdende omrdder gar videre i samarbejdet."

Den 9. februar 1993 fremsatte regeringen forslag til lov om
ahdring af Danmarks tiltrazdelse af De eﬁrop&iske Fzllesskaber,
loviorslag nr. L 176, Folketingstidende 1992-93, tillag A, sp.
_6455ff. Samme dag_fremsatte regeringen forslag til lov om Dan-

SR



marks tiltradelse af Edinburgh-afgerelsen og Maastricht-Trakta-
ten, lovforslag nr. L 177, Folketingstidende 1992-93, tilizg A,
Sp. 6699ff. '

I bemzrkningerne til lovforslaget L 177 hedder det bl.a.:

"Lovforslaget fremszttes samtidig med to yderligere lov-
forslag. Det andet lovforslag vedrerer andring af lov om
Danmarks tiltrzdelse af De Europaiske Fazllesskaber. Dette
-lovforslag indeholder bestemmelser om overladelse af befe-
jelser fra danske myndigheder til EF's institutioner. Det
tredje lovforslag vedresrer afholdelse af folkeafstemning om
nervarende loviorslag.

P4 baggrund af dreftelserne mellem de politiske partier i
 Folketinget m& det ventes, at det andet lovforslag vil bli-
“ve vedtaget 1 Folketinget med et meget betydeligt flertal.

Hvis et lovforslag, der er omfattet af grundlovens § 20,
védtages af 5/6 af Folketingets medlemmer, er det antaget,
~at der efter grundlovens ordning ikke er mulighed for at

. afholde en bindende folkeafstemning om det. Loviorslaget er
endeligt vedtaget.

For at sikre, at dansk tilslutning til Maastricht-Traktaten
ikke sker, uden at der har varet afholdt en bindende folke-
afstemning herom, har regeringen bl.a. pd baggrund af dref-
telserne i Folketinget wved Danmarks tiltrazdelse til EF i
1972, jfr. Folketingstidende 1971-72, tillag B, sp. 3054,
valgt den fremgangsmdde at dele tiltrzdelsesspergsmilet op
" 1 tre samtidig fremsatte loviorslag.

Det foreliggende lovforslag indebzrer, at Maastricht-Trak-
taten 1 overensstemmelse med reglerne i grundlovens § 1§
kan ratificeres p& Danmarks vegne, og at Edinburgh-Afgerel-
sen godkendes.

- Efter grundlovens § 4z, stk. 6, kan et ratifikationssamtyk-
ke efter grundlovens § 19 undergives en bindende folkeaf-
stemning, hvis samtykket gives ved lov, og hvis det ved
~serlig lov bestemmes, at en folkeafstemning skal finde
sted. Formdlet med det tredjé lovforslag er derfor at skabe
det retlige grundlag for, at der kan afholdes en bindende
folkeafstemning om ratifikationslovforslaget. -

Memorandum'et "Danmark i1 Europa" blev prasenteret af uden-
rigsministeren over for de evrige medlemslande ved en rund-
~rejse til samtlige medlemslandes hovedstazder i lgbet af
november 1992. En forste dreftelse blandt samtlige medlems-
lande fandt sted ved et mede mellem udenrigsministre den
27. november 1$%2. Forhandlingerne blev viderefsrt ved end-
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nu et mede mellem udenrigsministre den 8. decembexr 1592.

P& dette grundlag opndedes der ved Det Europziske Rads mede
i Edinburgh den 11.-12. december 1992 enighed imellem de 12
medlemslande om en lesning pd Danmarks forheld til Maa-
stricht-Traktaten (Edinburgh-Afgerelsen med tilherende er-
kleringer) samt om beslutninger vedrerende sterre &abenhed
og narhed i EF. Det samlede kompleks betegnes Edinburgh-

aftalen.

I tilknytning til lovkomplekset er 7 af folketingets parti-
er enige om, at Danmarks tilslutrning til Edinburgh-Afgerel-
sen og Maastricht-Traktaten ber medfere konsekvenser for
folketingets arbeijdsformer for at sikre sterre abenhed..

Edinburgh~aftalen er indgdet mellem EF's tolv stats- og re-
geringschefer i Det Europziske Rad. De tolv medlemslande
har hermed fastlagt Danmarks status over for Maastricht-
~Traktaten pa de i Edinburgh-aftalen indeholdte punkter.

Edinburgh-aftalens centrale “elementer er indeholdt i en
felkeretlig “bindende aftale, nemlig en afgerelse truffet af
stdts- og regeringscheferne forsamlet i Det Europaisks Rad.
Denne afgerelse er retligt bindende som en traktat indgaet
af suverazne stater. Den er derxrfor ikke blot en EF-retsakt
og kan derfor ikke pd samme made som retsakter udstedt af
EF's institutioner efterpreves ved EF-domstolen. Skulle der
derimod opstd en konkret sag, som ger det relevant, skal

* Edinburgh-Afgerelsen i givet fald indga i vurderingen, nar
Maastricht-Traktaten  fortolkes og anvendes. Dette galder
EF- 1nst1tutlonerne, ogsa EF-Domstolen.

Da der er tale om en folkeretllgt bindende aftale forelig-
ger den mulighed, at en eventuel uenighed om Afgerslsens
fortelkning mellem de regeringer, som har indgdet den vil
kunne forelzgges den internationale domstol i Haag.

Det 1lgger til grund for den danske ratifikation af Maa-
stricht-Traktaten, at Edinburgh-Afgerelsen er retligt bin-
dende.

Edinburgh-aftalen slar fast, -at EF-samarbejdet bestar af
uafhangige og suverzne stater, som frit har besluttst, at
de i1 overensstemmelse med de ek51sterende Traktater i fal-
lesskab vil udeve visse af deres befojelser." o

Lovforglagene L 176 og L 177 blev vedtaget af Folketinget med
154 stemmer for, 16 stemmer imod, hhv. 153 stemmer mod 15, jE£.
Folketingstidende 1992-93, sp. 7330ff. Den efterfelgende, bin-
'dende folkeafstemning den 18. maj 1893 havde legeﬁde resultat,
jf. Statistisk arbog 1997, s. 85: ' |
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Stemmepct. 86,5
Ugyldighedspct. 1,01
Pcr. af gyldige
Ja-stemmer 56,7
Nej-stemmer 43,3

Der var sadledes i procent af samtlige stemmeberettigede 48,5

pct. Ja-stemmer og 37,0 pct. Nej-stemmer.

4. SARLIGT VEDRORENDE EF-TRAKTATENS ARTIKEL 235

Til belysning af anvendelsen af artikel 235 er der - ud over

‘materiale vedrerende konkrete retsakter m.v., jf£. herom neden-

for i afsnit 5 - fremlagt en del materiale af generel karakter,
bl.a.:"~

-~

I "slutcommunigqué fra medlemsstaternes og fremtidige medlemmer
af De Europaiske Fallesskabers stats- eller regeringschefers

konference den 19., 20. og 21. coktober 1972 i Paris" hedder det
bl.a.: '

"... den ekonomiske ekspansion, der ikke er et mdl i sig
selv, [skal]l ferst og fremmest sigte p& at mindske forskel-
lene i livsvilkarene. Dette mé& ske med deltagelse af alle
samfundsgrupper. Den m& feore til sdvel en forbedring af
tilvarelsens kvalitative sider som en hejere levestandard.
I overensstemmelse med den europaiske livsholdning skal der

. legges sarlig vagt pd ikke-materielle vardier og goder og
pd miljebeskyttelse, for at fremskridtet kan tjene det en-
kelte menneske; ' -

gkonomiske og monetare speorgsmil

Regionalpolitik
Socialpolitik

' Industzri-, forskﬁings— og teknclogipolitik

Miljobeskyttelse



Energipolitik

Forbindelser med omverdenen
Politisk samarbejde
Styrkelse af institutionerne

De var enige i bedgmmelsen af, at med henblik pd at gennem-
fere iszr de opgaver, som er fastlagt i de forskellige ar-
bejdsprogrammer, er det hensigtsmzssigt i si vid udstrak-
ning som muligt at anvende alle Traktaternes regler, her-
under artikel 235 i E@F-traktaten. . : _

Europaisk union
113 -

-

Den 27. juli 1876 stiilede Jens Maigaard (SF) felgende skrift-
lige spergsmal i Folketinget til ministeren for udenrigsekonomi
(spm. nr. 692, Folketingstidende 1975-76, sp. 12168f): '

"Er regeringen enig med EF-kommissionen i synet pa anven-
delsen af Romtraktatens art. 2357

‘Begrundelse.

EF-kommissionen har 1 et svar til mig (svar p& skriftligt
spergsmdl nr. 406/75) gjort gzldende, at Romtraktatens art.
235 navnlig kan anvendes for at fremme EFs arbejde inden
for energi- og forskningspolitikken samt inden for miljepo-
litikken, regionalpolitikken og den ckonomiske og finansi-
elle peolitik. R

Denne opfattelse svarer ikke til det standpunkt, regeringen
og folketingsflertallet fremlagde fer den danske indtraden
i EF, og dermed til grundlovens krav om suverznitetsafgi-
velse, sdledes scm de er formuleret i grundlovens § 20.

Regeringen formulerede i 1972 sit standpunkt i justitsmini-
steriets "Redegerelse for visse statsretlige spergsmal i
forbindelse med en dansk tiltrazdelse af De europaiske Fal-
lesskaber", isar s. 48-56. Folketingsflertallet fremlagde
sit synspunkt i betankning over forslag til lov om Danmarks
tiltrazdelse af De europ=iske Fallesskaber, is=r i Folke-
tingstidende 1971-72 B., sp. 2801-2803."

Minister for udenrigsekonomi Ivar Nergaard afgav den 30. Jjuli

T



1376 felgende svar (Folketingstidende 1975-76, sp. 12169f) :

"Regeringen ser ingen uoverensstemmelse mellem det syn, EF-
kommissionen 1 sit svar péa skrwftllg forespergsel nar.

406/75 har anlagt pa anvendelsen af Romtraktatens art. 235
cg indholdet af den redegzrelse justitsministeriet afgav
bl.a. om dette sporgsmal i juli 1972.

I justitsministeriets redegzrelse anferes det, at det ikke
kan udelukkes, at Radet i fremtiden wvil valge at benytte
art. 235 i wvidere omfang end hidtil inden for de begrzns-
ninger, der er indeholdt i artiklen.

Siden udformningen af Romtraktaten for snart 20 &r sider er
der sket en vasentlig samfundsudvikling, som dels har ka-
stet nyt lys over allerede eksisterende problemer dels har
medfert, at nye problemer er opstaet

__Det kan sdledes ikke undre, at VLVKeilggzrelsen af Fzlles-
skabets mdl inden for fallesmarkedets rammer efterhanden

- nedvendigger flere konkrete foranstaltninger, som ikke ud-
txykkellgt er forudset i Romtraktatens enkelte artikler.

Regerlngen tillagger det som bekendt stor betydning, at der
inden for EF tr=ffes beslutninger om konkrete fremskridt
med “henblik pa& at lese de store problemer, medlemslandene
star over for, og som de ikke kan lese hver for sig. Dette
grundsynspunkt galder ikke mindst p& de omrader, hvor det
ifelge Kommissionen navnlig kan vare nedvendigt at gere
brug af art. 235, nemlig industri-, energi- og forsknings-
politik, mlljzpolitik, regionalpolitik samt wokonomisk og
finansiel politik. ’

Beslutninger pa sédanne omrader, som Radet enstemmigt traf-
fer inden for grznserne af art. 235, indebzrer ingen over-
-ladelse til EF af befojelser ud over det omfang, der er be-
stemt ved loven om Danmarks tiltrzdelse af EF. Eventuel
yderligere overladelse af bef@jelser kan kun ske ved trak-
tatendring 1 henhold til art. 236, som skal vedtages i
overensstemmelse med reglerne i grundlovens § 20."

Ligeledes den 27. juli 1976 stillede Jens Maigaard (SF) felgen-
de skriftlige spergsmdl i Folketinget til':justitsministeren
(Spm. nr. 693, Folketingstidende 1975-76, sp. 12170):

nAnvendes Romtraktatens art. 235 i overenéstemmelse med den
opfattelse, justltsmlnﬁsterlet gjorde gzldende, for Damnmark
blev medlem af EF? o

Begrundelse.
I juli 1972 udsendte justitsministeriet "Redegerelse for

visse statsretlige spergsmdl i forbindelse med en dansk
tiltredelse af De eurcpziske Fallesskaber'. Et af de pro-
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blemer, der blev behandiet i denne redegerelse, var forhol-
det imellem grundlovens § 20 og Romtraktatens art. 235. Ju-
stitsministeriet hevdede (jfr. redegerelsens s. 48-56), at
kravet om, at suversnitet kun kan afgives i narmere bestemt
omfang, som er nedfeldet i grundlovens § 20, var i overens-
stemmelse med Romtraktatens art. 235. Denne artikel kunne
kun anvendes, fremferte man, hvis tre forudsatninger var
opfyldt:

1. Artiklen kunne kun anvendes til at udfylde huller i Rom-
~traktaten. 2. Artiklen kunne kun anvendes for at lese prak-
- tiske problemer, som var overset ved Romtraktatens udfzrdi-

gelse. 3. Artiklen kunne kun anvendes for at opfylde de

formdl, der er opfert i Romtraktatens art. 2 og 3. P4 denne
baggrund falder det i ojnene, at art. 235 i perioden fra

EFs start frem til 1. juli 1975 er anvendt i 96 tilfzlde.

Heraf findes de 64 tilfazlde i tiden efter den danske ind-

traden 1. januar 1973. Anvendelsen har sdledes fundet sted

med den danske regerings billigelse.

Det er ikke mindre bemerkelsesverdigt, at Romtraktatens
art. 235 er anvendt over et endog meget bredt felt af sam-

fundsanliggender, der ligger langt ud over den begraznsede

anvendelse, justitsministeriet gjorde sig til talsmand for,
og som folketingets flertal tilsluttede sig, jfr. betank-
ning over forslag til lov om Danmarks tiltrazdelse af De au-
ropziske Fallesskaber, Folketingstidende 1971-72 B. sp.
2801-2803." .

Justitsminister Orla Mesller afgav den 30. juli 1976 felgende
svar (Folketingstidende 1975-76, sp. 12170f) :-

"Justitsministeriets redegerelse for wvisse statsretlige
spergsmal i forbindelse med en dansk tiltrzdelse af De eu-
ropaziske Fallesskaber indeholder i afsnit VI en gengivelse
i forkortet form af de konklusiocner, som findes 1 redegs-
relsen. Det er i dette afsnit, side 95 £, om E@F-traktatens
art. 235 udtalt:

"Inds®ttelsen af art. 235 har haft til formdl at
muliggere en udfyldning af de huller, der matte
vise sig at vaere i traktaten som felge af, at man
~ved traktattekstens udarbejdelse har overset et
eller andet praktisk problem i forbindelse med
gennemferelsen af traktatens formdl. Den anvendel-
se, Radet hidtil har gjort af art. 235, er i over-
ensstemmelse med dette begrznsede formal.

Det kan ikke udelukkes, at Radet i fremtiden wvil
valge at benytte art. 235 i videre omfang end hid-
til, men artiklen forudsatter enstemmighed og in-
deholder herudover visse klare begraznsninger:

'Den foresldede handling skal vare pékravet for at
virkeliggere et af Fallesskabets mal. Herved sigtes
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til de m&l, der er angivet i traktatens art. 2,
-sammenholdt med art. 3, og der kan naturligvis ikke
ved fortolkningen af formalisbestemmelserne ses bort
fra, at de findes i en traktat om oprettelse af et
eskonomisk fzllesskab.

Malet kan endvidere kun virkeliggeres inden for
fellesmarkedets rammer. Der sigtes herved til de
rammer for Fallesskabets virke, der er opregnet i
art. 3, og som fremgdr af kapiteloverskrifterne i
traktatens anden, tredje og fjerde del. Der er sa-
ledes tale om samme saglige begransning, som gzlder
for institutionernes wovrige virksomheder efter
traktaten.

Efter justitsministeriets opfattelse kan der her-
efter ikke vare tvivl om, at bestemmelsen i art.
235 .0g de tilsvarende bestemmelser i de ovrige

- traktater ikke gdr ud over den begransning, der
llgger i grundlovens krav om, at befzjelser kun kan
overlades i nzrmere bestemt omfang".

Det er rigtigt, nadr det i begrundelsen for spsrgsmilet an-
fgres, at art. 235 i de senere &r er anvendt hyppigere end
tidligere. Der kan imidlertid ikke af antallet af retsakter
udstedt med hjemmel i traktatens art. 235 sluttes noget med
hensyn til fortolkningen af betingelserne for at anvende
denne bestemmelse. Det kan i denne forbindelse navnes, at
ca. 2/3 af de omkring 100 retsakter, hvor art. 235 alene
eller i forbindelse med andre traktatbestemmelser er blevet
citeret som hjemmel, er blevet udstedt inden for landbrugs-,
toldlovs-, og etableringsretsomriderne og i de fleste til-
fezlde alene for at lose visse teknisk-juridiske hjem-
melsproblemer, som f.eks. de problemer, der opstdr ved, at
de almindelige regler om landbrug principielt ikke finder
anvendelse pa forarbejdede landbrugsvarer.

Det er ogsd rigtigt, at art. 235 i de senere ir er anvendt
pa en rzkke omrider, inden for hvilke bestemmelsen ikke
tidligere var blevet benyttet. Muligheden heraf var forud-
set 1 justitsministeriets redegerelse, og der synes ikke at
“kunne pavises tilfalde, hvor R&det har lagt en anden og
videregaende fortolkning af art. 235 til grund end den, som
justitsministeriet anlagde 1nden Danmarks tiltredelse af De
europeiske Fallesskaber. -

Der lazgges da ogsa fra dansk side under gennemgangen af
forslag til EF-retsakter vagt pd at sikre, at retsakterne
har den fornedne hjemmel i EF-traktaterne. Dette gzlder

- navnlig, hvor den pag&ldende retsakt som sin h]emmel henvi-
ser til art. 235.

I skrivelse af 27. maj 1982 fra Udenrigsministeriet'til medlem-
merne af Folketingets Markedsudvalg samt -disses stedfortradere
hedder det: ' ' '



"Under henvisning til dreftelsen i markedsudvalget den 19.
maj 1982 fremsendes vedlagte note af 13. marts 1980.

Departementschef Niels Ersbell afgav den 17. marts 1980 en
mundtlig redegerelse i Radet for den danske holdning til
anvendelsen af Rom-traktatens art. 235. Noten, som blewv
fordelt til de evrige medlemsstaters delegationer og Kom-
missionen, resumerer de synspunkter, departementschef Niels
Ersbezll gav udtryk for under denne mundtlige redegerelse.®

I noten hedder det:

) "Rom-traktatens artikel 235.
1. Den danske regering ensker i1 forbindelse med vismands-
.rapportens omtale af nogle af de problemer (side 28-30),
som anvendelsen af artikel 235 1 Rom-traktaten har givet
anledning. til, at gere rede for sit syn pd anvendelsen
af denne bestemmelse. -

s

2.\I_tidsrummet 1. januar 1973 - 1. januar 1980 har Radet
vedtaget, retsakter, baseret p& artikel 235, i ca. 150
tilfelde.

-Disse retsakter vedrerer iszr landbrug, told, energi,
forskning, milje og sociale speorgsmal. i

Danmark stetter denne anvendelse af artikel 235, som er
i overensstemmelse med bestemmelsens formal, og som
svarer til, hvad stats- og regeringscheferne vedtog pa
topmedet i Paris i 1972.

3. I de seneste dr er der i en razkke tilfalde forelagt
forslag til radsvedtagelser, som ikke efter en naturlig
forstdelse af artikel 235 kan siges at opfylde de

- betingelser, som er indeholdt i bestemmelsen.

Dette gzlder for eksempel generelt samarbejde inden for
undervisning, sundhed, den fri bevagelighed af perscner
uden tilknytning til det skonomiske liv samt fredning.

For Danmarks vedkommende rejser en sddan udvikling
forfatningsmessige problemer.

Det forfatningsmessige grundlag for Danmarks medlemskab
af EF er den danske grundiovs par. 20, der Jbner
mulighed for, at befgjelser i namrmere bestemt omfang kan
overlades til mellemfolkelige institutioner uden
grundlovsendring. For at opfylde betingelsen i grund-
lovens par. 20 om, at omfanget af de befojelser, der
overlades, skal vere narmere bestemt, fastsattes i den
~danske tiltrzdelseslov, at Danmark overlod befgzjelser
til EF 1 det omfang, Fallesskabets institutioner i
henhold til traktaterne kunne udove siddanne befsjelser.




I forbindelse med behandlingen af lovfcorslaget over-
vejedes det neje, om den generelle adgang 1 artikel 235
til- at treffe vedtagelser indebar, at der hermed var
overladt befejelser i et omfang, som ikke wvar narmere
bestemt. Den danske regering lagde i1 denne forbindelse
stor vagt pi, at

- artikel 235 har til formal at udfylde eventuelile
tomrum i E@F-traktatens system,

- anvendelsen af artikel 235 forudsztter, at en vedta-
gelse er nedvendig for at udfylde Fellesskabets formal
inden for rammerne af det f=zlles marked, det vil sige
inden for det skonomiske liv i medlemslandene.

P& denne baggrund fandt man fra regeringens side, at den
danske grundlovs krav om, at bestemmelser kun kan
. overlades 1 narmere bestemt omfang, var blevet over-

Y - . bolat. -

4. .Medens den danske regering fuldt ud stetter den videst

. mulige ahvendelse af artikel 235, nar samtlige betin-

~gelser 1 bestemmelsen er opfyldt, kan regeringen af de

ovennavante forfatningsmezssige grunde ikke medvirke til

en fortolkning af artikel 235, der gsr artiklens
betingelser illusoriske. '

Den danske regering har i alle tilfzlde, hvor den fandt,
at artikel 235's betingelser ikke wvar opfyldt, varet
rede til at medvirke til en gennemforelse af det
pagzldende samarbejde under andre former, der sikrede
den videste mulige sammenheng i det europziske samar-

bejde.”

Den 2. marts 1995 stillede Eva Kjer Hansen (V) felgende skrift-
(fw lige spergsmdl i Folketinget ( spm. nr. S 1083):

N

Vil udenrigsministeren redegere for den hidtidige anven-
delse af artikel 235 i Unionstraktaten, herunder hvorvidt
der er sket en stigning eller et fald i anvendelsen af ar-

tikel 235 som hjemmelsgrundlag?™
I svar af 9. marts 1995 hedder det:

"Siden 1973 har i alt 1487 EF-retsakter indeholdt en hen-
visning til artikel 235 som enten den eneste hjemmelsbe-
stemmelse eller som en del af hjemmelsgrundlaget Zcr udste-
delse af konkrete retsakter.

Der vedlzgges en opgerelse fordelt pa ar af de retsakter,
som indeholder en henvisning til artikel 235. Denne opge-
relse viser, at anvendelsen af artikel 235 er faldet efter
Den Europaziske Fellesakt 1 1986 og Traktaten om Den Europa-
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igke Union i 1992.

En gennemgang af de retsakter, som indeholder en henvisning
til artikel 235 viser, at flertallet falder inden for klart
afgransede omrdder.

I perioden indtil Fallesaktens ikrafttraden den 1. Jjuli
1987 blev artikel 235 bl.a. anvendt som grundlag for gen-
nemferelse af EF's milje- og forskningspolitik.

Herudover er artikel 235 typisk blevet anvendt i forbindel-
se med vedtagelse af retsakter vedroerende

- Fallesskabets indgdelse af internationale aftaler, her-
under multilaterale aftaler som for eksempel overens-
komsten om oprettelse af Den Eurcopaiske Bank for Gen-
-opbygning og Udvikling (EFT 1990 L 372/4), og bilaterale
aftaler om for eksempel gennemferelse af uddan-
nelsesprogrammet ERASMUS,

- gennemferelse af makrofinansiel bistand og nedhjazlp, og

-_falles programmer pad ungdoms- og uddannelsesomradet som
f.eks. programmerne TEMPUS og Ungdom-for-Europa.

I 1994 exr artikel 235 fortrinsvis blevet anvendt pd felgen-
de omrader: makrofinansiel bistand, partnerskabs- og samar-
bejdsaftaler, oprettelse af EU-organer, energi og svig.

_Vedrerende anvendelsen af artikel 235 efter Maastricht-
traktatens ikrafttrzden henvises til besvarelsen af spergs-
mal S 1085."

I bilaget til svaret hedder det:

"AR ANTAIL, RETSAKTER
1973 12
1574 -7
1975 26
1976 26
1977 30
1978 _ 38
1979 58
1980 53
1981 66
1982 84
1983 122
1984 ' 109
11985 ' - 109
©1986 - 87
1987 70
1988 _ 99
1989 : ' - 73
1990 : x S 110
1991 o N 120

1992 - 77

T
H |
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1983 58
1994 39"

Det ligeledes den 2. marts 1995 af Eva Kjer Hansen (V) stillede
speorgsmdl nr. S 1085 lyder siledes:

"YVil udenrlgsmlnlsteren inddele vedtagelser pd grundlag af
artikel 235 i Unionstraktaten i forskellige kategorier, ek-
sempelvis emneopdelt?"

I svar af 9. marts 1995 hedder det:

"Der henvises til besvarelsen af spergsmdl S1083 vedrerende
en generel beskrivelse af anvendelsen af artikel 235.

Det fremgdr af redegerelsen heri, at det er en af betingel-
serne. for anvendelsen af artikel 235, at der ikke i evrigt
i Traktaten er hjemmel til at udstede den pagzldende rets-
akt. Det felger heraf, at antallet af situationer, hvor ar-
tikel 235 er relevant, er blevet vasentligt indskrznket ef-
ter Fzllesakten og Unionstraktaten.

Efter Unionstraktaten har artikel 235 feorst og fremmest be-
tydning pd felgende tre omridder:

For det forste fremgadr det af Unionstraktatens artikel 3
litra t, at Fazllesskabets virke bl.a. omfatter foranstalt-

ninger pd omraderne energi, civilbeskyttelse og turisme. Da

traktaten ikke 1 ovrigt indeholder bestemmelser om disse
omrader, og da artikel 3 ikke i sig selv er en hjemmelsbe-
stemmelse, er artikel 235 fortsat relevant her.

For det andet finder artikel 235 anvendelse i forbindelse
med oprettelse af nye organer. Som eksempler kan nzvnes R&-
dets forordning 2062/94 af 18. juli 1994 om oprettelse af
et europzisk arbejdsmiljeagentur (EFT 1994 L 216/1) og Ra-
dets forordning 2309/93 af 22. juli 1993 om oprettelse af

- . et europzisk agentur for lagemiddelvurdering (EFT 1993 L
o 214/1)

For det tredie finder artikel 235 anvendelse i forbindelse
med Fazllesskabets 1ndgaelse af bilaterale og multilaterale
internationale aftaler pd de omrdder, hvor Fazllesskabet har

kompetence hertil, men hvor der ikke er direkte hjemmel i
“andre bestemmelser i Unionstraktatén. Som eksempler kan

navnes Radets afgerelse af 22. december 1994 om indgdelse
pa Fallesskabets vegne af de aftaler, der er resultatet af
de multilaterale forhandlinger i Uruguayrundens regi (WTO)
(EFT 1994 L 336/1) og Radets afgsrelse af 19. juli 1993 om
1ndgaelse af samarbEstaftalen med Slovenlen (EFT 1993 L
189/1) . . '

Eva Kjer Hansen (V) stillede den 2. marts 1995 endvidere fzl-



gende sporgsmdl nr. S 1086:

"Vil udenrigsministeren oplyse, om et vist antal nye artik-
ler i Unionstraktaten, og i s& fald hvilke, vil kunne give
den fornedne hjemmel og dermed overflediggere artikel 2352"

Svaret af 9. marts 1995 er silydende:

"Anvendelsesomradet for artikel 235 er, som anfert i besva-
relsen af spergsmal S1084, bl.a. afhazngig af tilstedevarel-
sen af andre hjemmelsbestemmelser i Traktaten.

Som det fremgdr, er artikel 235's formdl at give Fzllesska-
bet en mulighed for at handle i uforudsete situationer.

i Som. eksempel kan navnes, at artikel 235 udgjorde det juri-
diske grundlag for gennemferelse af den mlljz~ og forsk-
ningspolitik, som var et afgerende element i virkeliggerel -
sen af de fzlles mdl, men som der ikke i evrigt var hiemmel
“til i traktaten fer vedtage;sen af henhecldsvis Den Europz-
iske Fallesakt~og Unionstraktaten.

Dette eksempel viser vigtigheden af at have en adgang til
at kunne vedtage nedvendige retsakter i1 uforudsete sicuati-
oner .~ Det er erfaringsmassigt vanskeligt pd forhand at for-
udsige alle situationer, som matte opstd i fremtiden, JE.
ogsa besvarelsen af sporgsmal S1085. Derfor er der noget,
-som taler for, at det ogsd fremover vil vare hensigtsmas-
sigt, at Traktaten indeholder en bestemmelse af artikel
235's karakter."

EF-Domstoclen afgav den 28. marts 1996 en udtalelse vedrerende
spergsmdlet om, hvorvidt det vil vare foreneligt med Traktaten
om oprettelse af Det Europziske Fazllesskab, 'at Fazllesskabet
tiltrazder Den Europaiske Menneskerettighedskonvention (Udtalel-
se 2/94, Saml. 1996-I, s. 1759). Alle Domstolens dommere deltog
i sagen, cog 1 udtalelsen anferte Domstolen fslgende om Falles-
- skabets kompetence efter Traktaten, herunder art. 235:

"23. Det fremgar af traktatens artikel 3 B, hvorefter Fai-
lesskabet handler inden for rammerne af de befojelser
og mal, der er tillagt det wved traktaten, at det kun
rider over tildelte kompetencer. '

24. Overholdelsen af princippet om tildelte kompetencer
- galder bade, nar Fallesskabet optrader internt, .og nar
det optrader pa internatiocnalt plan. '

25. Fellesskabet handler normalt pd grundlag af en specifik
- kompetence, der - som Domstolen har fastsldet - ikke
nedvendigvis skal fremgd udtrykkeligt af sazrlige be-
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stemmelser i traktaten, men ogsd kan udledes forudsat-
ningsvis af disse bestemmelser.

P4 omriddet for Fzllesskabets internationale forbindel-
ser, som narverende begzring om udtalelse vedrersr,
felger det saledes af fast retspraksis, at Fellesska-
bets kompetence til at indgd internationale forpligtel-
ser ikke blot kan fremgd udtrykkeligt af traktaten, men
ogsa kan udledes forudsatningsvis af bestemmelserne
heri. Domstolen har navnlig fastsldet, at safremt der
med henblik pd virkeliggerelse af et bestemt mal ved
fzllesskabsretten er tillagt Fallesskabets institution-
er kompetence internt, har Fazllesskabet kompetence til
at patage sig de nedvendige internationale forpligtel-
ser til wvirkeliggerelse af dette mdl, ogsd selv om der
ikke findes nogen udtrykkelig bestemmelse herom (jf.
udtalelse 2/91 af 19.3.1993, Sml. I, s. 1061, prazmis
7). '

Det mé& fastslds, at ingen bestemmelse i traktaten pa
generel made tillagger Fzllesskabets institutioner be-
.fejelse til at fastsatte regler om menneskerettigheder
eller indga internationale aftaler p& dette omrade.

Da der ikke udtrykkeligt eller forudsaztningsvis er til-
lagt nogen specifik kompetence hertil, m& det un-
derseges, om traktatens artikel 235 kan vare hjemmel
for tiltradelsen.

Artikel 235 tilsigter at afhjzlpe den manglende hjemmel
i de tilfezlde, hvor der ikke udtrykkeligt eller forud-
sztningsvis ved sarlige bestemmelser i traktaten er
tillagt Fazllesskabets institutioner befejelser, i det
omfang, sadanne befejelser alligevel viser sig at vare
nedvendige, for at Fzllesskabet kan udeve sine funkti-
oner med henblik pa at nad et af de mdl, der er fastlagt

i traktaten.

Da denne bestemmelse er en del af et institutionelt sy-

 stem, der bygger pd princippet om tildelte kompetencer,

kan den ikke anvendes som hjemmel for en udvidelse af
Fellesskabets kompetenceomrade ud over den generelle
ramme, der felger af traktatbestemmelserne som helhed,

‘navnlig de bestemmelser, hvori Fallesskabets opgaver og

virke fastlagges. Artiklen kan under ingen cmstazndighe-
der anvendes som hjemmel for fastsattelse af bestemmel-
ser, der reelt har som konsekvens, at traktaten =ndres,
uden at den herfor foreskrevne fremgangsmide folges.

Pa grundlag af det anferte mad det underseges, om Fzl-
lesskabets tiltredelse af konventionen kan ske med
hijemmel i artikel 235. '

Det bemzrkes indledningsvis, at det i forskellige er-
klzringer £fra medlemsstaterne og Fazllesskabets insti-
tutioner er understreget, hvilken betydning der +il-
lzgges overholdelsen ' af menneskerettighederne (jf.
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ovenfor i punkt III.S5 i redegerelsen for begzringen).
Der henvises ogsd hertil i przamblen til den europziske
fzlles akt samt 1 preamblen til traktaten om Den
Eurcpaziske Union og i denne traktats artikel F, stk. 2,
artikel J.1, stk. 2, femte led, og artikel K.2, stk. 1.
Det praciseres 1 evrigt 1 artikel F, at Unionen
respekterer de grundizggende rettigheder, sidledes som
de navnlig garanteres ved konventionen. I EF-traktatens
artikel 130 U, stk. 2, bestemmes det, at Fallesskabets
politik pa omrddet for udviklingssamarbejde skal
bidrage til malsztningen om respekt for menneske-
rettighederne og de grundlzggénde frihedsrettigheder.

Endvidere bemzrkes, at grundrettighederne ifelge fast
retspraksis herer til de almindelige retsgrundsstnin-
ger, som Domstolen skal beskytte. I den forbindelse
laggér Domstolen de fzlles forfatningsma531ge traditi-
oner i medlemsstaterne til grund samt de anvisninger i

"form af internationale traktater om beskyttelse af

menneskerettighederne, som medlemsstaterne har varet
med til at udarbejde, eller som de senere har tiltradt.
Domstolen har i denne -forbindelse understreget, at

 konventionen er af sarlig betydning {(3f. bl.a. dom af

18.6.1991, sag C-260/89, ERT, Sml. I, s.2925, pramis
41) . '

Selv om overholdelsen af menneskerettighederne sdledes
er en betingelse for, at Fallesskabets retsakter er
lovlige, ma det imidlertid fastslds, at en tiltradelse
af konventionen vil medfere en vasentlig zndring i den
geldende  fzllesskabsordning for beskyttelse af menne-
skerettighederne, idet den vil medfere, at Fazllesskabet

‘inddrages i et sarskilt, internationalt institutionelt

system, og at alle bestemmelserne i konventicnen wvil
blive en del af Fzllesskabets retsorden.

En sddan andring af ordningen for beskyttelsen af men-
neskerettighederne i Fzllesskabet, hvig institutionelle
felger ligeledes wville vare grundlaggende, bade for
Fallesskabet og for medlemsstaterne, ville have for-
fatningsmessig rzkkevidde og ligger derfor efter sin

- karakter uden for rammerne af artikel 235. ZEndringen

vil derfor' kun kunne gennemf@res ved en. andring af

traktaten..

Det ma2 herefter fastslds, at Fzllesskabet pa fazlles-
skabsrettens  nuvarende udv1k¢1ngstr1n ikke har kompe-
tence til at tiltrade konventionen.®

I skrivelse af 21. januar 1997 fra udenrigsminister Niels

Helveg Petersen til medlemmerne af Folketingets Europaudvalg og

. deres stedfortrzdere hedder det:

*Anvendelsen af artikel 235 i Traktaten om Den Europaiske
Union har i den senere  tid givet anledning til en rzkke
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ekspeditioner til Folketingets Europaudvalg, senest Uden-
rigsministeriets notat til Folketingets Eurcpaudvalg den
17. december 1996 vedrerende anvendelsen af artikel 235 i
Traktaten om Den Europaziske Union pé& energiomradet (alm.
del - bilag 442).

Inden for rammerne af retssagen om Maastricht-traktaten og
forhcldet til Grundloven er der udarbejdet vedlagte gene-
relle notat der gennemgar grundlzggende betragtninger ved-
rorende anvendelsen af artikel 235. Notatet indeholder ikke
behandling af konkrete eksempler. Notatet fremsendes hermed
til udvalgets orientering."

i skrivelsen omtalte generelle notat er dateret 2i. januar

1997 og exr udarbejdet af Statsministeriet, Justitsministeriet

.og Udenrigsministeriet. Notatet er sadlydende:

_"ﬁF—Traktatens artikel 235.

1. Det er et grundlaggende princip i EF-retten, at insti-

_ tuticnerme “kun kan udstede retsakter, hvor der i trak-

“.taten findes hjemmel herfor (legalitetsprincippet), IEf.
artikel 4 i Traktaten om det Europaziske Fallesskab. Det
fremgdr af EF-Domstolens faste praksis, at valget af
retsgrundlag sker pd grundlag af objektive forhold, der
omfatter retsaktens formdl og indhold, og at enhver
hjemmelsvurdering m& tage udgangspunkt 1 en retsakts
hovedindhold.

Traktatens artikel 235 lyder:

‘Den engelske,'franske'og tyske sprogversion er gengivet
i vedlagte bilag. ' '

Som det fremgar af teksten er der tre kriterier, som

alle skal vare opfyldt, for at bestemmelsen kan anven-

des: 1) Handlingen skal vere pakrazvet 2) for at wvirke-

liggere et af Faellesskabets mdl inden for fzllesmarke-
- dets rammer og 3) Traktaten m& ikke indeholde anden
-~ hjemmel. ' : c

2. Handlingen skal vare pakravet.

Det er RAadet (bistdet af Kommissionen og Europa-Par-
lamentet) som skenner, om en konkret retsakt er "pa-
- kravet', d.v.s. nedvendig. o

Skennet er overvejende af politisk karakter, men ofte
med "tekniske" elementer, som kraver sarlig sagkundskab.

3. For at virkeliggere et af Fallesskabets mal inden for
fel lesmarkedets rammer .

Dette kriterium ses undertiden opdelt 1 to, "for at
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virkeliggere et af Fazllesskabets mal" og "inden .for

fzllesmarkedets rammer".

"Fellesskabets madl" udger den ydre ramme for anvendelsen
af artikel 235. Det er imidlertid ikke tilstrazkkeligt
for anvendelsen af artikel 235, at en given retsakt
ligger inden for denne ydre ramme. Retsakter skal ogsd
ligge "inden for fzllesmarkedets rammer", d.v.s. inden
for en indre ramme, som er snavrere end den ydre ramme,
som udgeores af Fazllesskabets mal.

Denne opfattelse stettes af de svrige sprogversioner af
bestemmelsen, jf. bilaget.

"Fellesskabets mdl" er generelt formuleret i traktatens

artikel 2, og henvisningen til "fzllesmarkedets rammer”

har traditionelt varet opfattet som en henvisning til
den beskrivelse af Fallesskabets virke, som er givet i
traktatens artikel 3.

Det antages sadvanligvis, at mal og rammer som defineret
ved diss8e bestemmelser .skal fortolkes 1 1lyset af

‘przamblen og de'forskellige kapiteloverskrifter og be-

stemmelser, som er givet 1 Traktaten, navnlig i tredje

del,. "FalTesskabets politikker® .

" BEfter Unionstraktatens ikrafttrazden antages det, at EF-
- traktatens ma&l endvidere w& fortolkes 1 1lyset af

Unionstraktatens fzlles indledende bestemmelser i det
omfang de refererer sig til EF-traktaten (sejle 1),
ligesom mdl og rammer i evrigt ma fortolkes i lyset af
de nyindsatte bestemmelser, herunder de indledende be-
stemmelser i1 EF-traktaten (sojle 1).

Det antages saledes, at artikel 235 vil kunne anvendes,
safremt en given handling ligger inden for savel den
ydre ramme, der udgsres af Fazllesskabets md3l, som den

.indre ramme, der felger af de traktatbestemmelser, hvori
Fzllesskabets opgaver og virke fastlzgges.

Det er dog ikke givet, at artikel 235 kan anvendes inden

. for hele dette felt, d.v.s. for enhver handling inden

for alle de opremsede omrader. Saledes fastslog Det
Europaiske R&a&d i Edinburgh, at bestemmelsen ikke wvil
blive anvendt til harmoniseringsforanstaltninger inden
for omraderne kultur, undervisning og sundhed.

Ovenstaende viser, at vurderlngen af, om en given
retsakt kan vedtages med hjemmel i artlkel 235, afhanger
af indholdet af &resten af Traktaten - generelle

- bestemmelser savel som gvrige hjemmelsbestemmelser - pid

det tidspunkt, hvor vurderingen foretages.

- Denne traktat indeholder ikke anden hjemmel .

Artikel 235 er subsidizr i forhold til andre hjemmels-
pestemmelser " i traktaten. Safremt fornedent hjemmels-
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grundlag findes i en anden eller 1 £flere andre hjem-
melsbestemmelser i traktaten, kan artikel 235 ikke an-

- vendes.

Artikel 235 kan heller ikke erstatte traktatandrings-
proceduren, tidligere artikel 236, nu Unionstraktatens

artikel N.

Henvisningen til "denne Traktat" 1 artikel 235 er en
henvisning til Traktaten om Det Europaziske Fazllesskab.
Bestemmelsen kan sdledes ikke anvendes til regulering af
omrader, som ikke er omfattet af denne traktat, herunder
til reguleringer inden for afsnit V (Den Falles Uden-
rigs~ og Sikkerhedspolitik) og afsnit VI (Retlige og
Indre Anliggender) i1 Traktaten om Den Europaiske Union.
[I fodnote: Traktaterne om Det Buropziske Kul- og Stal-
fzllesskab (EXSF) og om Det Europaiske Atomenergifazlles-
skab (EURATOM)} indeholder i henholdsvis artikel 95, stk.
.1, og i artikel 203 bestemmelser, der svarer til TEF ar-

tikel 235.]

.Det fremgar af Unions-traktatens artikel M, at af-

. graznsningerne mellem de forskellige traktater skal re-
.spekteres. Det retlige system, herunder de retsgrundlag,
som de_ enkelte traktater indeholder, kan ikke un-
dermineres gennem anvendelse af retsgrundlag 1 andre
txaktater. Det fremgdr af artikel I, litra c), at EF-
Domstolen har kompetence til at pase, at artikel M
overholdes.

35. Anvendelse af artikel 235.

Artikel 235 skal - som andre bestemmelser i1 traktaten
fortolkes og anvendes i lyset af den faktiske og retlige
udvikling i mediemslandene og 1 Fazllesskabet. Ved
anvendelsen af artikel 235 m& det i evrigt tages i be-
tragtning, at en foranstaltning kan vedrere eller have
tilknytning til flere omrdder, ligesom der kan vare
overlapninger og glidende overgange mellem de forskel-
lige omrader. .

Om bestemmelsen 1 en given sammenhzng og pad et givet
tidspunkt kan/skal benyttes som hjemmelsgrundlag afgeres
af Radet, som treffer afgerelse med enstemmighed og pa
grundlag af forslag fremsat af Kommissionen. Europa-
Parlamentet kan udtale sig om sporgsmilet. o

Det fremgdr af bestemmelsen, at vedtagelse af en retsakt
med hjemmel i artikel 235 forudsstter enstemmighed i
Radet. En retsakt med hjemmel i artikel 235 kan sdledes
"aldrig wvedtages mod et medlemsland, som finder, at
betingelserne for anvendelsen af bestemmelsen ikke er

opfyldt.

Retsakter udstedt ai Fellesskabets institutioner, her-
under retsakter som er baseret pa artikel 235, kan geres
til genstand - for legalitetskontrol, hvorunder ogsa
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hjemmelsvalget kan preves, ved domstolene, herunder EF-
Domstolen. Det gzlder ogsd i de tilfzlde, hvor vedtagne
regler handhaves til ugunst for private, altsd borgere
og virksomheder."

5. MATERIALE VEDRORENDE KONKRETE RETSAKTER M.V.

Det er appellanternes opfattelse, at den anvendelse af Trakta-
tens hjemmelsbestemmelser, herunder iszr art. 235, som har fun-
det sted fer traktatandringen i 1992, viser, at der ved til-
tradelsesloven er overladt kompetence i et ubestemt omfang. Ved
Hejesterets kendelse af 3. november 1997 (UfR 1998 s. 16} blev
indstévgte péd appellanternes begzring palagt at fremlagge doku-
menter, som giver et dzkkende billede af udviklingen frem til
" tiltrazdelsen athiaktaten om Den Europaziske Union med hensyn
til, hvorledes den overladte kompetence faktisk er blevet ud-
anyttet, og hvorledes regeringen og Folketinget i den forbindel—
se har behandlet spergsmalet om forenelighed med traktatgrund-
laget og med Grundlovens § 20.

Der er 1 overensstemmelse hermed udleveret et meget omfattende

materiale. Af det udleverede materiale er der fremlagt et

udvalg, hvoraf bl.a. fremgédr felgende:
5.1. Undervisning

I et notat til brug for regeringens fazllesmarkedsudvalgs mede
den 16. november 1978 vedrsrende generelle problemstillinger i
forbindelse med undervisningsministermedet den 27. november
1978 hedder det bl.a.: '

"Dette notat er udarbejdet af udenrigsministeriet, under-
visningsministeriet, Jjustitsministeriet, budgetdepartemen-
tet og statsministeriet.

I. Grundlaget for EF-samarbejde uden for traktaterne.
P& Paris-topmedet i 1972 gik stats- og regeringschefer-
ne ind for, at der padbegyndes et samarbejde mellem med-
lemslandene pad omrader, der ikke er omhandlet i Rom-
traktaten, bl.a. inden for milijepolitik, wvidenskab og
teknologi. - :

Denne vedtagelse udbyggedes pd Paris-topmedet i 1974,

S
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iv.

som vedtog,

- "at samarbejde mellem De Ni p& omrader, som gdr ud
over traktatens anvendelsesomridder vil blive viderefert
inden for de sektorer, hvor det er pabegyndt. Det ber
udstrazkkes til nye omrdder ved meder mellem reprasen-
tanter for regeringen forsamlet i Radet hver gang dette
er muligt.®

Pa dette grundlag har der i de forlsbne ar veret af-
holdt en rzkke ministermeder om samarbeijde uden for
Rom-traktaten. Dette galder saledes undervisning, sund-
hed, retssamarbejde og postvasen.

Samarbejdet mellem undervisningsministrene har bl.a.
fert til vedtagelse af handlingsprogrammet pd undervis-
nings- og uddannelsesomrddet af 9.2.1976, der omfatter

_ omrader sdvel inden for som uden for Rom-traktaten.

. Resolutioner til vedtagelse pd undervisningsministermes-

det.

P2 det forestiende undervisningsministermede den 27.
november 1978 er det planen at sege vedtaget 3 resoclu-
tioner vedrerende henholdsvis underVLSnlng om Europa og

EF i skolerne, sprogundervisning i EF og adgang til he-

Jjere uddannelse51nst1tutloper for studerende fra andre
medlemsstater. :

. -

‘Problemstilling angaende undervisningsresolutionerne.

De tre undervisningsresoluticner foreslds vedtaget som
sékaldt "blandede" resolutioner, d.v.s. som resolutic-
ner vedtaget af bade Radet og undervwsnlngsmlnlst*ene
som nationale reprasentanter. Denne form har hidtil ve-
ret anvendt pa omrader, hvor dele af samarbejdet faldt
ind under traktaterne, mens andre dele faldt udenfor.
Handlingsprogrammet pa undervisnings- og uddannelsesom-
rédet af 9. februar 1976 er en sadan blandet resoluti-

OlIl.

De nu foreliggende resolutioner vedrerer imidlertid

.'alene emner, som efter dansk opfattelse falder uden for
‘traktaterne. Fra dansk side har man derfor under de

hidtidige forhandlinger indtaget det “standpunkt, at
resolutionerne ikke skulle vedtages som “blandede"”

-resolutioner, men af ministrene som naticnale

reprazsentanter.

Danmark har ikke ved tiltrasdelsestraktaten overfert be-
fejelser til EF pd undervisningsomridet (bortset fra
specielle spergsmal om anerkendelse af eksaminer m.v.).
Heraf felger, at Danmark ikke kan medvirke til at wved-

. tage bindende retsakter (forordninger, direktiver, be-

slutninger m.v.) pd undervisningsomradet. .

De foresldede vedtagelser har imidlertid ikke karzkter
af retsakter, men af resolutioner . og dermed politiske
hen51gtserk7ar1nder der hverken i form eller :indhold



er retligt bindende.

En dansk accept af, at Radet deltager i vedtagelse af
resolutioner pa omrader uden for Rom-traktaten vil der-
for ikke stride mod Grundloven eller tiltrazdelsesloven.

Fra dansk side har man hidtil afvist, at Radet kunne

vedtage resolutioner pd omrader, hvor Radet ikke senere

kunne vedtage bindende retsakter. Dette er ikke sket ud

fra en grundlovsbetragtning, men for at undgd, at Dan-

mark ved at medvirke til, at Radet vedtager resclutio-

~ner skulle kunne betragtes som rede til at medvirke til

senere retsakter om det pageldende spergsmal. Undlader

man fra dansk side ved sadanne resolutioners vedtagelse

at markere, at deres indhold ligger udenfor traktatens

omrade, og at Radet derfor ikke kan vedtage bindende

- . retsakter herom, vil man fra dansk side vanskeligt se-

- - nere kunne modsatte sig droeftelse af forslag fra Kom-
‘missionen om sadanne retsakter.

. Ved wvurderingen af, om man £ra dansk side skal

. fastholde “en afvisning af at vedtage landede

~resolutioner, m& der i ferste razkke tages hensyn til,
at en @ndret dansk linie vil kunne skabe uklarhed om
samarbejdets karakter. Det ma herved tages i
betragtning, at det wved tiltrazdelsen klart blev
tilkendegivet, at samarbejdet i EF's institutioner er
begranset til omrader af gkoncmisk karakter..."

I en indberetning fra den danske reprzsentation i Bruxelles
vedrerende et mede den 24. april 1980' i COREPER hedder det

pl.a.:

"... den danske delegation meddelte, at Danmarks holdning
til vedtagelsen af de 4 tidligere resolutionsforslag var u-
z#ndret, hvilket beted, at man hverken kunne acceptere at
forelzgge dem i1 den af formandskabet foresldede form eller

- acceptere andre konkrete lgsninger, som i zrealiteten har
karakter af omgaelser og derved strider mod den dJdanske
holdning til E@F-traktatens anvendelse, sidledes som man fra
dansk side havde redegjort for pa udenrigsministerridsmedet
den 18. marts d.&. Danmark indtog dog fortsat en positiv
holdning til et samarbejde mellem medlemslandene pa de om-
handlede omrider, dette matte blot ske i en form, som ikke
ville medfere forfatningsretlige problemer for Danmark.

Kommissionen fandt det danske indlzg overraskende, idet man
‘havde forstdet Danmarks hidtidige holdning i undervisnings-
sagen saledes, at Danmark ville acceptere radsmedets afhol-
delse pad det af formandskabet foresldede grundlag, s& snart
man havde haft lejlighed til at afgive en erklaring vedres-
‘rende art. 235's anvendelse og proceduren for radets be-
handling af dette spergsmal var afklaret.



Danmark stod uforstéende overfor kommissionens holdning,
idet statssekretzr Ersbells indlag pd radsmedet den 18.

marts havde til hensigt at klarlagge den danske holdnlng
til anvendelsen af art 235.

I et referat udarbejdet af Undervisningsministeriet vedrerende
et rddsmede den 27. juni 1980 hedder det bl.a.:

"... Dog fastholdt Danmark, at samarbejdet skulle ske pa
interguvernemental og ikke pd kommunitzr basis. Danmark
kunne ikke godkende, at man strakte en wskonomisk traktat
til ogsaé at omfatte problemer, der klart ligger uden for
den ekonomiske traktat, og dette skyldtes de forfatnings-
mzssige regler, som gjaldt for Danmark.

) Derefter redegjorde Riberholt kort for-grundlovens § 20 og

proceduren ved vor indtraden i EF i 1972. Endvidere sagde
han, at dette- spergsmal ikke kun havde skabt problemer pa
- det uddannelsesmzssige felt, men ogsd pa forsknings-, kul-
"tur- og sundhedsomraderne. Det var dexfor ikke muligt, at
man fra dansk side kunne g& med til, at nogen retsakt blev
vedtaget under medvirken af Radet."

i

5.2. "Europafonden”

Den. 29. marts 1982 undertegnedes af Fallesskabets davarende 10
medlemslande en aftale om oprettelse af en "Europafond", hvis

formdl var at ege forstdelsen mellem befolkningerne, at fremme

kendskabet til Europas kulturarv samt at skabe sterre forstdel-

se for europaisk integration. I forbindelse med behandlingen af
forslag til folketingsbeslutning om Danmarks ratifikation af
aftalen besvarede udenrigsministeren nogle spergsmdl fra Folke-
tingets Udenrigsudvalg saledes, jf. Folketingstidende 1983-84,
tiilag B, sp. 357f: | ' I

"Spergsmal 5: - o
Udvalget udbeder sig et historisk rids over forlebet af dis-
kussionen om en Europafond frem til oprettelsen. '

Svar: -
Det eurcpaziske Rad fastsatte pd sit mede i Kegbenhavn den 7.
og 8. april 1978 de vigtigste bestemmelser om Europafondens
malsztning, opgaver, struktur og finansiering. Forud for det-
te mede havde der fundet en dreftelse sted i en arbejdsgruppe
pd grundlag af et forslag fra Kommissionen, der indebar, at
Fonden skulle oprettes ved en retsakt med hjemmel i E@F-trak-
tatens art. 235. Danmark havde sammen med et enkelt land mod-
sat sig en anvendelse af art. 235, da Fondens patankte virk-
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somhed ikke med rimelighed kunne siges at have en siadan for-
bindelse med virksomhed af ekonomisk karakter, at oprettelsen
af Fonden kunne betragtes som liggende i naturlig forlzngelse
af den mdlsaztning, der er nedlagt i traktaten.

P4 medet 1 Det europaziske R&d blev det vedtaget, at Fonden
skulle oprettes "ved aftaler, der indgas af reprasentanterne
for medlemsstaternes regeringer, forsamlet i Radet", dvs. wved
en almindelig folkeretlig traktat, der dog fik en vis til-
knytning til medlemsstaternes samarbejde inden for EF.

Fondsaftalen blev undertegnet af medlemsstaternes udenrigsmi-
nistre den 29. marts 1982 og fremtrader som en sadvanlig fol-
keretlig traktat.

Den endelige oprettelse - der feorst kan ske, nar aftalen er
ratificeret af deltagerlandene - forberedes for tiden af Den
forberedende Komité, hvor hvert land har én reprasentant.

\Sp@résmél 7: - '
‘Hvordan vil .retsgrundlaget vere for fremtidige indbetalinger?

Svar:

Som navnt 1 bemzrkningerne til forslaget er det forudset, act .

der ydes tilskud over EFs budget til Fonden. I .givet £fald
forudses det at ske pa grundlag af en forordning med hjemmel
i art. 235.

ad besvarelsen af spergsmal 5 og 7

Spogrgsmal 11:

Der enskes en narmere redegerelse for den tilsyneladende mod-
strid, der synes at vare imellem de 2 navnte besvarelser,
idet det af svaret pd sporgsmdl 5 fremgar, at Danmark sammen
med et andet land i1 sin tid modsatte sig anvendelsen af arti-
kel 235, mens det af svaret pa spergsmal 7 fremgar, at arti-
kel 235 skal danne hjemmel for fremtidige 1ndbetallnger til
Fonden.

Svar:
- Nar Dammark i sin tid gik imod anvendelse af art. 235 som
grundlag for oprettelse af Europafonden, skyldtes det, at
Fondens oprettelse og indholdet af dens fremtidige aktivite-
ter efter dansk opfattelse ikke kunne siges at vere et led i
det samarbejde, der er omfattet af E@F-traktaten. Der var
~derfor ikke 1ndholdsma551gt noget grundlag for at anvende
art. 235, jfr. svaret pa spergsmal 5.

Som det fremgar af svaret pid spergsmdl 10, kan der i en rzkke
tilfelde ydes tilskud fra EFs budget til forskellige aktivi-
ter, der ikke er led i en etableret EF-politik. Nar RAadet
- skal trmffe beslutning herom, kan art. 235 anvendes som
. grundiag for den finansielle beslutning. '

- Der sondres sdledes mellem en beslutning af indholdsmassig
karakter og ‘en beslutning af finansiel karakter, idetc
sidstnevnte. ikke har kompetencemazssige konsekvenser. Denne
sondring har rod 1 en praksis, der gar tilbage til tiden fer

.
S0
P
.



Danmarks medlemsskab af EF."

Aftalen er efter det oplyste aldrig tradt i kraft, da den ikke

blev ratificeret af alle medlemsstaterne.

5.3. Ungdomsudveksling

Radet vedtog den 16. juni 1988 med hijemmel i Traktatens art.
235 et handlingsprogram til fremme af ungdomsudveksling inden
for Fallesskabet - "Ungdom for Europa'-programmet (88/348/EQF).
Vedtagelsen skete pd baggrund af et forslag fra Kommissionen. I

»ét notat af 17. maj 1988 udarbejdet af Udenrigsministeriet til

brug for regeringens fallesmarkedsudvalg er bl.a. udtalt fel-

gende vedrerende Kommissionens forslag:

"Kommissionen-~har baseret sit forslag p& art. 235. Fra
dégsk side har vi rejst tvivl om hiemmelen, men lagt vagt
pa, at der med en afgerelse ikke pdlazgges medlemslandene
forpligtelser, og at der sialedes ikke er grund til at sstte
hjemmelssporgsmidlet pa& spidsen. Det afgerende for en stil-
lingtagen ber sadledes vare, at der med denne afgerelses
ordlyd ikke foretages en prajudlcerlng af hijemmelsspergsmial
_ pa andre omrader

Det indstilles, at man fra dansk side godkender forslaget
med den belesbsramme, der kan opnas enighed om, idet man dog
arbejder for, at forslaget ikke fa&r przcedensvirkninger for
hjemmelssporgsmal pa andre omrider.

Sagen skennes at burde nzvnes i Folketingets Markedsudvalg
med henblik pd forhandlingsoplag." :

5.4. Kulturelt samarbejde med AVS-landene

Den tredje AVS/E@F-konvention, som blev undertegnet i Lomé& den
8. december 1984, indeholder i afsnit VIII en.rakke nermere be-
stemmelser om kulturelt og socialt samarbejde. Om baggrunden
herfor og om de forudgdende danske overvejelser i den anledning
er bl.a. anfert felgende i en notits af 6. januar 1984 fra

Udenrigsministeriet til den danske reprasentation 1 Bruxelles:

"Under de igangverende forhandlinger om afleseren for Lomé
II-konventionen har man fra AVS-staterne fremsat onske om,
at der i den kommende konvention 1ndfzres et sarligt kapl-'
tel om kulturelt samarbejde



Ved fastlaggelse af den danske holdning ber der navnlig ta-
ges hensyn til felgende 2 faktorer:

For det forste skal der tages hensyn til den felsomme ka-
rakter, emnet "kulturpolitik inden for EF/De Ti" har i
dansk politik, idet det dog bemzrkes, at kompetenceproble-
mer (Rom-traktatens anvendelsesomrade) ikke wvil opstd i
denne forbindelse, da ogsd den kommende AVS/EF-konvention
vil vare en "blandet" aftale.

For det andet skal det understreges, at man fra AVS-stater-
nes side muligvis vil lagge stor vagt pa, at ogsa det kul-
turelle samarbejde i snevrere forstand bliver en bestanddel
af den kommende AVS/EF-konvention. Det vil p& denne bag-
grund vare uheldigt, hvis Danmark, der i mange spergsmal
har stettet AVS-staternes ensker og krav, bliver negativt
profileret 1 denne sag ved, eventuelt som eneste EF-land,
at_.gd imod AVS-staternes ensker.

I lyset heraf ber man fra dansk side som udgangspunkt ind-
tage en tevende forelesbig holdnlng over for et sn:vert kul-
turelt samarbejde AVS/EF..

-~

Sagen blev den“G. april 1984 forelagt Folketingets Markedsud-
valg med bl.a. felgende forhandlingsoplag fra regeringens side:

.Det indstilles, at man fra dansk side
- fortsat indtager en tevende holdning over for etablerin-
gen af et kulturelt samarbejde i snaver forstand mellem
AVS- og EF-landene, men sdfremt AVS-staterne fortsat lag-
ger stor vagt herpd, da accepterer, at kulturelle aktivi-
teter i begraznset omfang vil kunne finansieres af Den eu-
ropaiske Udviklingsfond, N

I Udenrigsministeriets referat fra medet 1 Folketingets Mar-
kedsudvalg hedder det bl.a.:

"Nergaard anferte om dagsordenspunktet EF/AVS, at han men-
te, man pa det mede, der fandt sted med gruppeformzndene
‘den 19. januar 1984, var blevet enige om at markere, at
kulturelt samarbejde skulle holdes uden for Romtraktatens
regi. Dette kunne nappe siges at vare tilfaldet, safremt
sadanne akt1v1teter skulle flnan51eres af Den europalske
" Udviklingsfond. . :

Til Nzrgaard sagde udenrigsministeren, at det, man pd grup-
peformandsmedet i januar blev enig om for sa vidt angik det
kulturelle samarbejde med AVS-landene, var, at konventionen
ikke skulle bruges som undskyldning for Kommissionen til at
bygge et stort apparat op omkring det kulturelle samarbej-
de. S& ville man hellere "knibe @jnene sammen" og 1 givet
fald acceptere stette fra Den europaiske Udviklingsfond.
Dette skyldtes, at man enskede at vare imedekommende over



for AVS-landene.

Formanden konstaterede, at der ikke var noget flertal imod
regeringens forhandlingsoplzg."

5.5. Social sikring og opholdsret

5.5.1. Social sikring

Ved Radets forordning nr. 1390/81 af 12. maj 1981 udvidedes
forordning nr. 1408/71 om anvendelse af de sociale sikringsord-

ninger pa arbejdstagere og deres familiemedlemmer, der flytter

_inden for fzllesskabet, til ogsa at omfatte selvstandige er-

hvervgdiivéhde og deres familiemedlemmer. I det til grund lig-
gende fo;slag fra Kommissionen wvar foreslaet, at forordningen
blev udvidet til ogsd at omfatte ikke-erhvervsaktive, J£.
Kommissionens férélag af 21. december 1977 (EFT nr. C 14/9 af
18. januar 1978). SR

I et referat fra et mede den 29. marts 1979 i regeringens fal-
lesmarkedsudvalg hedder det bl.a. om Kommissionens forslag:

"l. Udvidelse af rédsforordning 1408/71 om social sikring
af vandrende arbejdstagere og deres familier til ogsé
at omfatte selvstandlge erhvervsdrlvende samt ikke-er-
hvervsaktive.

Socialministeren redegiorde for det foreliggende problem,
nemlig sporgsmilet om ikke-erhvervsaktive EF-borgeres ad-
gang til visse sociale ydelser. Der rejste sig her dels og
ferst og fremmest et hjemmelsspergsmal, nemlig om art. 235
‘burde anvendes i det forellggende tllfalde

Justitsministeren bemzrkede om hjemmelsproblemet, at der
var to foruroligende problemer: for det feorste at undgsd, at
adgangen til de sociale ydelser smittede af pd& spergsmalet
om udvidet opholdsret; for det andet sporgsmalet om af-
smitning til jordlovgivningen (spergsmalet om adgang til

- erhvervelse af fast ejendom, som i ejeblikket kun er &ben
for de erhvervsaktive, og spgrgsmalet om erhvervelse af
sommerhuse)

Formanden spurgte, om det var mullgt at tage forbehold over
for de pagzldende prcblemer.

Justitsministeren bemzrkede hertil, at det, hvis man var
villig ti1il at acceptere de navante risici, i alt fald matte
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vare en betingelse, at det klart fremgik af przamblen til
forordrningen, hvorfor den pagzldende persongruppe medtages,
nemlig rent praktiske forhold, og at dette ikke andrer de
pagalidendes stilling med hensyn til opholdsret og anden
lovgivning, der hviler pa kriterier knyttet til erhvervsud-
svelse, at medtagelse 1 forordningen med andre ord ikke ud-
vider de pagaldendes rettigheder i svrigt.

Dexr var enighed om, at vi under de fortsatte embedsmands-
dreftelser fortsat vil std fast pa det primere standpunkt,
nemlig at den pagaldende gruppes forhold ber ordnes ved
konvention, men at man, hvis dette bragte Danmark i en iso-
leret situation, kunne ga med til at lade forordningen om-
fatte de pagzldende under den ovenfor navnte forudsztning
om en klar tekst i forordningens przambel, som fastslar Ra-
dets enstemmige fortolkning af de juridiske konsekvenser af
de pagzldende EF-borgeres inddragelse under forordningen."

" I et opleg fra EF-udvalget til brug for et mede i regeringens
fallesmarkedsudfalg den 15. november 1979 hedder det bl.a.:

~

"Det kan derfor ikke udelukkes, at der pd ridsmedet den 22.
ds. vil kunne opsta den situation, at Danmark bliver isole-
ret, og der derfor md tages stilling til, om vi skal folge
indstillingen fra i foradret om i sa fald at acceptere, at
forordning 1408/71 udvides til ogsa at galde de ikke-er-
hvervsaktive. ‘

To grunde taler imidlertid for at sk=arpe den danske hold-
ning i forhold til indstillingen forud for radsmedet i maj
1979. Under forsegene pa at tilvejebringe en kompromisles-
ning er det danske forslag blevet afvist af et flertal af
medlemslande. Safremt Danmark - efter i mere end et halvt
ar at have afvist anvendelsen af Rom-traktatens artikel 235
- som grundlag for en kommunautar lesning - nu skulle opgive
sin hidtidige holdning til anvendelsen af artikel 235 - vil
der hos de andre medlemslande kunne skabes tvivl om betyd-
ningen af dette spergsmal for Danmark. Dette vil utvivlsomt
vanskeliggere vor stilling i fremtidige sager, hvor Danmark
matte sta alene med sit syn pa artikel 235's anvendelighed.
Hertil kommer at den frygt, der 1la bag regeringens beslut-
‘ning 1 foraret med hemnsyn til sagens mulige konsekvenser
for bl.a. spergsmidlet om adgang for alle EF-borgere til at
indrejse og opholde sig i en anden medlemsstat nu er aktua-
liseret, fordi Kommissionen den 31. juli 197% har fremsendt
forslag til et direktiv om udvidet opholdsret for EF-borge-
L re.

Af disse grunde finder man at burde £fastholde af#isningen
af, at forordning 1408/71, med hjemmel 1 artikel 235, ud-
strakkes til ogsid at galde de ikke-erhvervsaktive. .

Indstilling: - : :
Det -indstilles, at Danmark fortsat accepterer forordnings-

P
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forslaget om at udvide forordning 1408/71 til at galde de
selvstendige erhvervsdrivende, men fastholder, at safremt
forordningens regler skal finde anvendelse p& de ikke-er-
hvervsaktive, ma det ske ved en aftale mellem medlemslande-
ne."

Indstillingen blev godkendt af regeringens fzllesmarkedsudvalg.
I forbindelse med orienteringen af Folketingets Markedsudvalg
den 16. november 1979 anmodede et medlem om et notat, som be-
skrev grznserne for anvendelsen af art. 235. Udenrigsministeri-
et udarbejdede i den anledning en notits af 21. november 1979,
hvori det hedder:

"Art. 235 kan anvendes, hvor en handling fra Fallesskabets
side er pakrzvet for at virkeliggere et af Fazllesskabets
mal inden for dettes rammer, og hvor der ikke i evrigt i
~traktaten er forneden hjemmel.

Spergsmdlet om ikke-erhvervsaktives ret til sociale sik-
ringsydelser ligger ikke inden for Fazllesskabets milsztning
eller rammer, da det ikke har nogen relation til de ekono-
miske aktrv1teter, som er omfattet af traktaten.

Dette stettes af Domstolens afgerelse i sagerne 36/74 (Wal-
rave), 118/75 (Watson og Belmann) og 13/76 (Dona, Mantero),
der viser, at Fazllesskabets mdl og rammer ikke omfatter den

" frie bevagelighed af personer, der ikke har nogen erhverve-
tilknytning.

Betingelserne for at anvende art. 235 til regulerlng af sa-
danne sporgsmal er derfor ikke opfyldt.

Det er Dblevet anfert, at antallet af ikke-erhvervsaktive,
der nu foresléas omfattet. af forordning 1408/71 er meget
1lille, og at de ikke-erhvervsaktive af denne grund kan om-
fattes af forordning 1408/71. :

At der alene er tale om et beskedent antal personer, beret-
tiger efter dansk opfattelse 1kke til at fravige traktatens
betingelser. :

Hertil kommer, at safremt Radet vedtog at anvende art. 235
til at regulere det pagaldende spergsmal, synes det ikke at
kunne afvises, at ikke-erhvervsaktive ogsa i andre relati-
oner kunne tillzgges rettigheder i kraft af traktatens be-
stemmelser. (En sddan fortolkning er allerede foreslaet af
Kommissionen i forbindelse med dens forslag om fri indrej-
se- og opholdsret for alle EF-borgere). :

En sadan udvikling ville i realiteten fere til en fortolk-
ning af art. 235, der ville gore betingelserne i bestemmel-
sen illuscriske.® :



5.5.2. Opholdsret

Kommissionen fremsatte den 31. juli 1979 et forslag til radsdi-
rektiv om retten for statsborgere i en medlemsstat til ophold
pé en anden medlemsstats omrade (EFT nr. C 207/14 17.8 1979).

I et notat af 17. december 1979 udarbejdet af Justitsministeri-
et er bl.a. anfert felgende om direktivforslagets hjemmels-

grundlag:

"Den anferte fortolkning af art. 2 og 3, hvorefter Radet
med hjemmel i1 art. 235 kun kan fastsatte regler for perso-
ner, der udever en egkonomisk aktivitet, er senest gjort
galdende af regeringen i forbindelse med dreftelsen pa
radsmedet af arbejdsministre den 22. november 1979 om for-
‘slaget om at udvide forordning 1408/71 om social tryghed,
‘s8ledes at den ogsid kom til at omfatte ikke-erhvervsaktive.
Regeringen modsatte sig her en anvendelse af art. 235, og
de .anforte synspunkter m& fore til, at man fra dansk side

ogséd m& modsaztte sig, at det nu forellggende forslag vedta-
ges med henVLSnlng til art. 235."

I et opleg af 30. september 1985 fra EF-udvalget til regering-
ens. fazllesmarkedsudvalg forud for et radsmede den 7. oktober

1985 er bl.a. anfert folgsnde om direktivforslaget:

- "Fra dansk side har man hidtil i dreftelserne fastholdt, at
der ikke er hjemmel til pd EF-niveau at vedtage regler for
ikke-erhvervsaktive. Der er imidlertid afsagt en rzkke dom-

- me - senest Gravier-dommen - som har gjort hjemmelsspergs-
mdlet mere tvivlisomt, iszr for si& vidt angdr studerende. Pa
baggrund heraf har sagen p& ny varet dreftet i specialud-
valget vedrorende arbejdsmarkedet og scciale forhold (hvori
arbejdsmarkedets parter deltager) og 1 juridisk specialud-
valg. Udvalgene var enige om at fastholde afvisningen af
opholdsret for gruppen af ikke-erhvervsaktive, men kunne
tilsiutte sig princippet om opholdsret for uddannelsesse-
gende med henblik pa erhvervskompetence og at dexr forhand-
les v1dere pé& EF- nlveau herom . '

-Det indstilles, at man fra dansk side fastholder afvisnin-
gen af opholdsret for gruppen af ikke-erhvervsaktive, men
tilslutter sig princippet om opholdsret for uddanneTsessz-
gende.

Sagen skennes at burde navnes i folketlngets markedsudvalg
med -henblik pa forhandllngsopleg "

P



Kommissionen trak i maj 1989 direktivforslaget tilbage og frem-
satte til aflesning heraf i juni 1989 tre forslag omfattende
hver sin persongruppe (henholdsvis studerende, pensionister,
der tidligere har varet erhvervsaktive, og andre ikke-erhvervs-

aktive) og med hvert sit hjemmelsgrundlag.

Direktiviorslagene blev bl.a. dreftet pad meder i Folketingets
Markedsudvalg den 17. november 1989 og den 15. december 1989.
Der kunne herunder ikke konstateres flertal imod direktivet om
opholdsret for studerende, mens der var flertal imod regerin-
gens forhandlingsoplag om ogsd at vise sterre imsdekommenhed

over for de.evrige to direktiviorslag.

Drszelserne gav anledning til, at Markedsudvalget stillede

legende spergsmal. til justitsmiﬂisteren (spergsmal nr. 49 af

18. januar 1990):

"Under henvisning til droftelserne pa Markedsudvalgets me-
der den 17. november 1989 og den 15. december 1989 vedre-
rende retsgrundlaget for vedtagelse af direktiverne om op-
holdsret udbeder udvalget sig fra justitsministeren en re-
"degerelse for den fortolkning af art. 235, som ferer til,
at regeringen kan anbefale, at direktivet om opholdsret for
pen51onlster og restgruppen vedtages med hjemmel 1 denne
artikel. :

I Justitsministeriets svar af 26. april 1990 er bl.a. anfert

felgende:

"B. Direktivforslagene vedrsrende tidligere erhvervsaktive
Og restgruppen.

1. Som bekendt er de tre verserende direktivforslag om hen-
“holdsvis studerende, tidligere erhvervsaktive og restgrup-
pen forelagt Radet, efter at Kommissionen i maj 1989 havde.
trukket det forslag tilbage, som den havde fremsat i 1979,

og som havde omfattet alle tre grupper.

Den danske heldning til 1979-forslaget blev fastlagt i
1875-80, dvs. feor Domstolen afsagde de vidtrazkkende domme,
der er omtalt ovenfor. Holdningen var endvidere bestemt af,

at forslaget under droftelserne i Radsregi eftevhanden blev
unzdlgt restrlktlvt over for studentergruppen

‘Fra dansk side blev det gjort gzldende, at Fzllesskabets
mal, herunder fjernelse af hindringer for den frie bevage-
lighed for personer efter traktatens art. 3, litra c, ikke
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kunne lzses isoleret, men matte ses i sammenhzng wmed bl.a.
art. 1 og 2, hvorefter der er tale om et gkonomisk fzlles-
skab, 3jf. ovenfor.

Det wvar derfor Danmarks principielle heldning, at ikke-er-
hvervsaktive ikke er omfattet af traktaten, og at opholds-
ret for disse grupper ikke kunne vedtages med hjemmel i
art. 235.

2. Det er imidlertid tvivlisomt, 1 hvilket omfang dette
principielle standpunkt fortsat kan opretholdes. Det ma
erindres, at visse pensionister allerede er omfattet af
forordning 1251/70 om ret til at blive boende i en medlems-
stat efter at have haft beskazftigelse dér, og at pensioni-
ster generelt er omfattet af forordning 1408/71 om social
tryghed

Derudover md det erkendes, at udviklingen i samfundet og
EF-retten ger det vanskeligt fortsat at opretholde den hid-
tidige opfattelse, der bygger pa en forudsztning om, at en
person enten er eller ikke er erhvervsaktiv. Det anerkendes
‘sdledes i hejere grad i dag, at personer kan have en varie-
rende tilknytning til arbejdsmarkedet. Dette afspeijles
f.eks. i muligheden for deltidspension. Herudover ger tan-
kerne om en fleksibel pensionsalder, deltidsbeskaftigelse
og beskeftlgelsesperloder aflest af orlovsperiocder det van-
skeligere at udskille en bestemt personkategori som varende
uden tilknytning til det ekonomiske liv. Den generelle ud-
vikling i samfundet kunne derfor tilsige, at der i EF-regi
.ber kunne indregmmes opholdsret til pensionisterne og rest-

gruppen.

Som navnt under A har Domstolen dels fortolket traktatens
bestemmelser om arbejdstagere og tijenesteydelsesmcdtageres
udvidende og dels medinddraget aktivitet, der forbereder
personer pa et erhvervsaktivt liv, under traktaten. Navnlig
under hensyn til de allerede vedtagne retsakter om pensio-
nister forekommer det n:rliggende at antage, at Domstolen
ogsd vil anerkende, at den periocde, der afslutter et er-
hvervsaktivt liv, kan omfattes af traktaten. :

3. Ved vurderingen af hjemmelsspergsmidlet mad der tages hen-
syn til, om en accept af, at ogsa restgruppen af ikke-er-
hvervsaktive kan reguleres ved et direktiv og derfor er om-
fattet af traktaten, vil medfere konsekvenser for den
danske principielle opfattelse af EGF som et ekonomisk fzl-
lesskab.

. Vurderingen af, hvorvidt der foreligger et emne. af er-
hvervsekonomisk betydning, kan, som det er fremgdet, ofte
give anledning til tvivl, og det er anerkendt, at EF-rets-
akter, der 1 det vasentlige regulerer et erhvervsgkonomisk
emne, kan "rundes af" ved ogsd at finde anvendelse pd ikke-
erhvervsgkonomiske emner af accessorisk karakter. Som ek-
. sempel kan navnes kerekortdirektivet, der fastsztter regler
~om erhvervelse af keorekort til forskellﬂge kategorier af
motorkeretejer. Formalet med direktivet .er bl.a. at lette
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den fri bevagelighed for erhvervschaufferer og andre, der
benytter et keretej 1 deres erhverv, men herudover har di-
rektivet et fazrdselssikkerhedsmzssigt sigte. Reglerne fin-
der anvendelse, uanset om kerekortet erhverves af en per-
son, der ikke er erhvervsaktiv, og disse persongrupper kan
derfor siges at vere medtaget 1 direktivet som et accesso-
rium.

Fra et andet omridde kan navnes EF's afgerelse nr. 88/231 af
18. april 1988 (EF-Tidende 1988 L 104, s. 38) om handicap-
pede. Afgerelsen fastsatter EF's andet handlingsprogram til
fordel for handicappede og skal dels fremme handicappedes
genoptrazning m.v., dels medvirke til at bedre den sociale.
integration, herunder de handicappedes mulighed for en
selvstandig tilvarelse. Det sgidste formédl er ikke af-en
egentllg erhvervsekonomisk karakter, hvilket for sa widt
ogsd fremgar af, at EF's ferste handlingsprogram til fordel
for handicappede blev vedtaget i 1981 i1 form af en blandet
resolutlon Herved udtrykkes, at en del af programmet den-
_gang blev anset for at falde uden for traktatens omrade.
"Ved vedtagelsen af andet program med hjemmel i art. 235 var

“det imidlertid R&dets opfattelse, at de navnte elementer
kunne beskrivés som et rimeligt accessorium til de evrige
foranstaltnlnger

4. Sammenfattende finder Justitsministeriet, at det er for-
svarligt at acceptere, at direktivet om opholdsret for tigd-
ligere erhvervsaktive vedtages med hjemmel i art. 235, idet
dette ikke gar videre, end hvad der md antages at felge af

. Domstolens praksis om studerende, arbejdstagere med begran~
set beskzftigelse og tjenesteydelsesmodtagere, og ndr der
endvidere tages hensyn til de galdende EF-regler om pensi-
onister i forordnlng 1408/71.

For s& vidt angar forslaget til direktiv om opholdsret for
restgruppen forekommer en regulering af denne gruppes for-
‘hold at vere en forsvarlig anvendelse af accessorieprincip-
pet. Hvis alle andre persongrupper fir ret til fri bevage-
lighed, m& det vare lovligt for Raddet at skenne, at der kan
foretages en "afrunding" ogsa under hensyn til, at rest-
gruppen ma antages at vere ganske fatallig.”

Forslagene blev dreftet péd et mede i regeringens fzllesmarkeds-
udvalg den 15. juni 1990. Det hedder i referatet herfra bl.a.:

"Industriministeren redegjorde for sagen og lagde vagt pa
mulighederne for ved dansk tilslutning til forslaget pa in-
devarende tidspunkt at opna en tilfredsstillende lesning pa
det tidligere rejste sporgsmadl om udlandinges adgang til at
erhverve danske sommerhuse. Der var indsat en bestemmelse,
som leste dette problem, men der var risiko for, at direk-
tivet blev vedtaget pad et senere tidspunkt uden en siadan
klausul, medmindre Danmark udnyttede den forellggende for-
handllngSSLtuatlon "



Under et mede i Folketingets Markedsudvalg samme dag blev der
fortsat konstateret et flertal imod direktiviorslaget om op-

holdsret for restgruppen.

Sagen blev dreftet pany pd et mede i Folketingets Markedsudvalg
den 22. juni 1990. I Udenrigsministeriets referat fra dette me-

de hedder det bl.a.:

"Statsministeren redegjorde...

Nergaard takkede for redegerelsen. ... Forslagene om op-
holdsret havde udvalget behandlet p& sidste mede, og som
felge heraf mdtte industriministeren pa radsmedet den 20.
juni tage afstand fra forslagene. Det skyldtes, at de evri-
ge lande fastholdt, at de tre forslag skulle vare en pakke.
Men i realiteten wvar der jo flertal for de to af forslagene
“(studenter og pensionister). Disse to forslag 1ld klart in-
-den for Rom-traktaten, og dem.havde Socialdemckratiet alle-
rede accepteret. Derimod kravede det en voldscom armvridning
af Rom-traktaten at pastd, at ogsd restgruppen faldt ind
ind under Rom-traktaten. Restgruppen var netop karakterise-
ret ved, at den ikke faldt ind under Traktaten, som kun an-
gik arbejdstagere og erhvervsdrivende. Man kunne ga med til
at Rom-traktaten omfattede uddannelse med henblik pa er-
hvervsevne/-kompetence samt revalldering af handicappede
~med henblik pa& £.eks. genoptrazning af erhvervsduelighed,
"men det var svart at se, hvorledes pensionister, hvis mid-
ler ikke skyldtes erhvervsaktivitet, kunne omfattes. Ju-
stitsministeriets ekspert ... havde kun kunnet give en me-
get vag erklazring, hvis indheld stort set var, at nar man
nu gav opholdsret til alle de andre, sa& kunne man ogsa give
det til denne gruppe. Men det indebar en meget vid tolkning
af Rom-traktaten - s2 vid en tolkning, at man kunne sperge
sig selv, om der overhovedet var behov for regeringskonfe-
rencer, for hvis denne gruppe var omfattet, si& kunne hvad
som helst falde ind under Rom-traktaten.

Statsministeren havde noteret sig...

Man kunne diskutere hjemmelen for forsiaget, og art. 235
var nok noget anstrengt. Personligt mente han, at det sid-
ste direktiv var accessorisk begrundet. Og man var nok li-
gefrem nedt til at anvende det ord. Der var sdledes tale om
en let udvidet tolkning, men der var bred enighed om den.

Nergaard meddelte, at det nu var vigtigt, at udvalget som
minimum fik et notat om disse problemer. Socialdemokratiet
mente stadig, at sagen var uklar. Hvis statsministeren pd
mandag eller tirsdag skulle give udtryk Zor dansk accept af
forslagene, sa matte sagen afklares. )

"
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Formanden konkluderede, at der ikke var flertal mod Zfor-
handiingsoplaggene, og at statsministeren ville sende det

omtalte oplzg."

birektivforslagene blev dreftet pa Radets mede den 25.-26. juni
1990, hvor Radet vedtog direktivet om opholdsret (90/364/EGF),
direktivet om opholdsret for lenmodtagere og selvstazndige, der
er ophert med erhvervsaktivitet (90/365/EQF) samt direktivet om
opholdsret for studerende (90/366/EQF) . '

-b.6. Handlingsprogram for handicappede

~Den 21. december 1981 vedtog Radet og reprasentanterne for med-

lemssgéterﬁes regeringer forsamlet i Radet en resolution om

handicappedes sociale integration (EF-tidende 31.12.81 {(347/1).

Af Udenrigsminiétériets referat af radsmedet fremgdr, at "fra

dansk side fremforte man betznkeligheder med hensyn til vedta-

gelsen af en "ren' radsresolution og f£ik tilslutning til vedta-

gelsen af en "blandet resclution"".

Den 24. juli 1987 fremsatte Kommissionen et forslag til radsaf-
gorelser om ivarksattelse af handlingsprogrammer pé& fazllesmar-
kedsplan til fremme af dels handicappedés erhvérvsmassige re-
validering og oskonomiske integration, dels handicappedes so-
ciale integration og mulighed for en selvstandig tilvarelse.
Den 18. april 1988 wvedtog Radet Fzllesskabets andet handlings-
program til fordel for handicappede (88/231/EQF).

I et notat af 7. december 1887 fra EF~specialudvalget vedra@ren-
de arbejdsmarkedet og sociale forhold til EF-udvalget hedder

det om Kommissionens forslag bl.a.:

"Det indstilles til regeringens afgerelse

enten _

- at vi fra dansk side modsztter os en vedtagelse af for-
glaget i form af en retsakt i betragtning af at dele af
‘de pataznkte foranstaltninger efter traditionel dansk op-
fattelse ligger uden for traktatens anvendelsescomride,
men akcepterer forslaget i form af en blandet resolution,
der respekterer medlemslandenes kompetence, fordi vi fra
dansk side stiller os positivt til de foreslaede foran-
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staltninger.

elier

- at vi fra dansk side akcepterer en vedtagelse af for-
slaget 1 form af en retsakt i betragtning af

- dels at vi fuldt ud stetter de patankte foranstaltnin-
ger,

- dels at forslaget efter sit indhold ikke begranser med-
lemslandenes faktiske muligheder for at regulere for-
holdene for handicappede,

- og endelig fordi det forhold, at dele af forslaget ef-
ter traditionel dansk opfattelse ligger uden for trak-
tatens anvendelsesomrdde (uagtet at de er knyttet til
handicappedes erhvervsekonomiske aktivitet), ikke er
tilstrazkkelig vegtigt til at isclere Danmark i forhold
til de evrige medlemslande pa et samarbejdsomrade inden
for den sociale sektor, hvor Danmark i mange henseender
ma anses for et foregangsland. ‘

I givet fald m& der pa passende midde tages hejde for, at
deén konkrete afgerelse ikke prazjudicerer Danmarks holdning
~£1l wvalget af radsbeslutningers form i fremtidige lignende
. situationer:

Justitsministeriet finder, at den sidstnavnte indstilling,
der¥ i1 givet fald vil betyde en zndring af den danske rege-
rings fallesskabspolitik, som denne har varet fulgt konse-
kvent 1 hele medlemsperioden, beror pd principielle over-
vejelser, som kraver en nejere gennemgang, hvilket ikke kan
afklares pa nuverende tidspunkt. '

Sagen skennes at burde navnes 1 Folketingets markedsudvalg
med henblik pa forhandlingsoplzg."

Sagen blev dreoftet pa et mede i regeringens fzllesmarkedsudvalg
den 10. december 1987. I Udenrigsministeriets referat fra medet
hedder det bl.a.:

"Arbejdsministeren redegiorde for sagen og de af forskelli-
ge ministerier fremsatte synspunkter, herunder justitsmini-
steriets holdning over for kompetencespsrgsmalet. Det var
arbejdsministerens opfattelse, at problemet kunne loses
gennem dansk tilslutning til en retsakt ledsaget af en en-
sidig dansk erklaring til radsprotokollen med en prazcise-
ring af de danske synspunkter.

Formanden konkluderede, at der var enighed om at tilslutte
sig den af arbejdsministeren fremlagte holdning."

Der blev ikke pd et mesde den 11. december 1987 i Folketingets
Markedsudvalg eﬁter droftelser af sagen konstateret noget fler-

tal imod regeringens forhandlingsoplag.

7N



Den erklaring, som blev tilfert radsprotokollen i forbindelse

med vedtagelsen af radsafgerelsen, lyder sdledes:

"Den danske delegation finder, at Kommissionens forslag
burde have haft form af en blandet resolution vedtaget af
Radet og reprasentanterne for medlemsstaternes regeringer,
forsamlet i Radet.

De vil imidlertid ikke sta i vejen for programmets vedta-
gelse.

De finder'dog ikke, at der ber vedtages direktiver eller
andre retsakter om specifikke foranstaltninger, f.eks. ad-
gang til offentlige bygninger.

Den danske delegations medvirken £il programmets vedtagelse
andrer -ikke Danmarks og Det Forenede Xongeriges principiel-
le sfilling til anvendelsesomridet for E@F-Traktaten."

5.7. Greensepassage

~.

Den 9. juli 1982 fremlagde Kommissionen et udkast til Radets
resolution vedregrende lempelse af personkontrollen af medlems-

staternes borgere ved passage af fzllesskabets indre granse-

overgange (EFT 1982 C 197/6).

Resolutionsudkastet blev behandlet pd et radsmede den 15. maj
1984. Det hedder herom i et notat af 17. maj 1984 udarbejdet af

Udenrigsministeriet:

"Pa rédsmedet den 15. maj var sagen til behandlﬂng, og det
viste sig, at 9 medlemsstater kunne tilslutte sig den fore-
liggende resoclutionstekst, og at resolutionen blev vedtaget
af Radet og ministrene forsamlet i Radet.

.Den danske delegation 1ndtog, som fastlagt i regeri qgen og
folketingets markedsudvalg i sidste uge, den holdning at
man kunne tiltrzde resolutionsteksten, men kun kunne accep-
tere, at resolutiocnen blev vedtaget af mlnlstrene Fo*samlet
i Radet.

Den danske holdning er baseret pd, at pasresolutiocnerne fra
1981 og 1982 er vedtaget af medlemsstaternes regeringer
alene, og at det ikke tilkommer Fallesskabet at fastlzgge
regler om indrejsekontrol m.v.

Danmark blev pa denne baggrund udsat for et voldsomt pres
fra Formandskabet, Kommissionen og de zvrlge medlemslande.

Efter radsmedet opfordrede den tyske regering indtrzngende
Danmark til at acceDtere, at resolutionen vedtages som
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blandet resolution fer valget til Europaparlamentet. Tysk-
land lazgger betydelig vagt herpa.

Raddsmedets forleb ger det hensigtsmazssigt at genoverveje
den danske holdning, hvilket Jjustitsministeriet har <til-
sluttet sig.

Resolutionen tilsigter at lette graznsepassagen for savel
erhvervsaktive, som er omfattet af traktaten, som ikke er-
hvervsaktive. Sa&fremt der pad et senere tidspunkt matte
fremkomme forslag til retsakter om n®rmere regulering af
erhvervsaktives gransepassage, vil sadanne forslag skulle
baseres pd traktatens art. 235, som krever enstemmighed.
banmark og et sterre antal af de evrige medlemslande vil i
‘givet fald afvise et sadant forslag. Pa denne baggrund sy-
nes det forsvarligt ogsad udfra en pracedensbetragtning, at
acceptere at resolutionen vedtages ikke kun af medlemslan-
dene men ogsa af Radet (blandet resolution). '

Sagerr vil i givet fald skulle navnes i Folketingets mar-
‘kedsudvalg med henblik pd forhandlingsoplag. Der vil her
kunne henvises til, at resolutionen, som senest har varet
forhandlet i RéAdet den 15. maj, tillige tilsigter at lette
g¥znsekontrollen med de erhvervsaktive, herunder i trans-
porterhvervet, gransearbejdere m.v., hvilket Danmark haxr
arbejdet fér i andre sammenhznge.

Det indstilles, at Danmark tilslutter sig resolutionen og i
givet fald - safremt de ovrige medlemsstater kraver dette -
ikke modsztter sig, at resoluticnen vedtages som blandet
"resolution. ™"

Denne indstilling blev godkendt pz et mede i regeringens fal-
jesmarkedsudvalg den 17. maj 1984. Indstillingen blev forelagt
Folketingets Markedsudvalg den 17. maj 1984, uden at der blev
konstateret noget flertal imod regeringens forhandlingsoplazg.

5.8. Naturbeskyttelse

Den 20. december 1976 fremsatte Kommissionen forslag til direk-
tiv, som med a=ndringer blev vedtaget som Ridets direktiv af 2.
april 1979 om beskyttelse af vilde fugle (79/409/E@F). Forsla-
get gav anledning til, at man fra dansk side henstillede, at
Radets og.Kommissionens juridiske tjenéster blev anmodet om ud-

talelser om direktivforslagets hjemmelsgrundlag.

Af et medereferat udarbejdet af Radet: vedrzrende'et mede i1 mil-
jegruppen den 8,;og 9. ~september . 1977 fremgdr bl.a. felgende
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vedrerende gruppens dreftelse angdende retsgrundlaget:

"I betragtning af det generelle forbehold fra den danske
delegation over for retsgrundlaget for det foreliggende di-
rektiviorslag, og efter de udtalelser, som de juridiske
tjenester for Kommissionen og Radet har afgivet herom, har
der fundet en dreftelse sted.

Hovedspergsmalet er, om der findes noget retsgrundlag. Der-
efter skal det blot afgeres, hvilken af traktatens artikler
direktiviorslaget har hjemmel 1.

Hvad angar det ferste spergsmdl, bestrider det store fler-
tal af delegationerne samt de juridiske udtalelser ikke, at
der findes et retsgrundlag. Selv den danske delegation kan
eventuelt acceptere, at der eksisterer et sadant grundlag
der. dog ilege denne delegation ikke ber findes andre ste-
der end i traktatens artikel 235. Felgerne af denne arti-

{ﬂj - _kel, nemlig en eventuel udvidelse af fzllesskabsbefegielser-
e ne, er blevet accepteret af Danmark ved dets tiltrzdelse af
“Fallesskabet

-

I den forbindelse er Kommissionens og Radets juridiske tje-
nester enige om at anvende artikel 235 som retsgrundlag.
Der skal finde et samriad sted mellem de to tjenester for at
fastsla, om der eventuelt findes andre artikler i trakta-
ten, der kan tjene som grundlag. Den danske delegation
fastholder i1 mellemtiden sit generells forbehold.®

I et notat af 21. oktober 1977 til EF-udvalget udarbeidet af
Miljeministeriet er bl.a. anfert fwlgende vedrerende direktiv-

- forslaget:

"Forslagets generelle sigte er en beskyttelse og forvalt-
’\ ning af alle vilde fuglearter indenfor EF. Reglerne i for-
' slaget omfatter savel bestemmelser om artsfredning, regule-
ring af jagt, skadevoldende arter og handel med fuglevildt
som biotopsikring. :

Fra dansk side deler man den Dekymr_“g for wvisse fuglear-
ters eksistens og eksistensgrundlag i Europa, som ligger
til grund for forslagets fremsattelse. Man kan £ra dansk
side principielt stette forslaget. '

‘Der har fra dansk side varet rejst tvivl om hvorvidt Rom-
traktaten indeholder hjemmel for direktiviorslaget. Danmark
har derfor taget et forbehold, idet man samtidig har bedt
- Radets og Xommissionens juridiske tjenester om en udtalel-
se. Spergsmdlet har herefter varet forelagt det juridiske
specialudvalg, der har afgivet zIglgende udtalelse: "Her-
‘efter enedes man om at svare specialudvalget for milje-
spergsmal, at det pa baggrund af udtalelserne fra Radets og
Kommissionens juridiske tjenester og de svrige landes hold-
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ning til hjemmelsspergsmidlet nok md anses for sandsynligt,
at EF-domstolen i givet fald ikke vil anfazgte retsgrund-
laget for direktivet. P& den anden side finder juridisk
specialudvalg, at der pd trods af udtalelserne fra de juri-
diske tjenester fortsat bestdr en sadan tvivl, ‘at der i
radsprotokollen ber indfejes en erklaring fra Danmark om,
at direktivet under henvisning hertil ikke ber danne pra-
cedens for vedtagelse af senere fallesskabsretsakter". Spe-
cialudvalget for miljespergsmil har taget udtalelsen til
efterretning. :

DET INDSTILLES:

- at Danmark indtager en principiel positiv holdning over
for forslaget

- -at Danmark pd et passende tidspunkt haver forbeholdet for
sd vidt angdr hjemmelsspergsmilet og at det seges sikret,
at der i radsprotokollen indfejes en erklzring om, at di-
rektivet under hensyn til den tvivl, dexr fra dansk side
fortsat bestdr med hensyn til hjemmelsspergsmidlet, ikke
ber danne .prazcedens for vedtagelse af senere fallesskabs-
retsakter." ' -

.

Af Udenrigsministeriets referat af mede i regeringens fzlles-

markedsudvalg den 1. december 1977 fremgdr bl.a. felgende:

"Miljeministeren redegjorde for sagen. Han henstillede, at
udenrigsministeren i markedsudvalget henledte dettes op-
‘mzrksomhed pd, at sagen var oversendt til udvalget med hen-
blik pa, at dette om esnsket kunne give Folketingets milje-
udvalg lejlighed til at se pd sagen..

Justitsministeren lagde vagt pa, at der i den under dags-
ordenens punkt 8 omtalte sag (direktiv om fredning af fug-
le) blev afgivet dansk erklazring om betaznkeligheden ved an-
vendelse af art. 235 om, at man ikke herved ville prajudi-
cere behandlingen af senere fallesskabsakter af denne art."

I forbindelse med vedtagelsen af det endelige direktiv af 2.
april 1979 afgav den danske regering sdlydende erklaring til

-radsprotokollen:

"Den danske delegation finder det tvivlsomt, om de i direk-
tivet indeholdte bestemmelsexr svarer til de mal, der er an-
givet i E@F-traktatens artikel 2, og om artikel 235 kan an-
vendes. o

Selv om den danske regering i den konkrete sag ikke har
ensket at afvise de betragtninger, der er fremfert af de
evrige otte medlemsstater samt de juridiske tjenester her-
om, ger den dog opmzrksom pad, at den ikke anser vedtagelsen
af dette direktiv for at kunne danne prazcedens for ved-
tagelse af senere fazllesskabsretsakter af tilsvarende ka-
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rakter.?

Direktivet har bl.a. givet anledning til, at Fzllesskabet har
tiltrdadt konventionen om beskyttelse af Europas vilde dyr og
planter samt naturlige levesteder (Bernkonventionen) og konven-
tionen om beskyttelse af migrerende arter.af viide dyr (Bonn-

konventiocnen) .

I et notat udarbejdet af udenrigsministeren til mede i regerin-
gens fazllesmarkedsudvalg den 13. september 1979 hedder det
bl.a.: |

"l.. Ministerrddet vedtog i april 1979 et direktiv om fred-
ning_af fugle.

2..Der foreligger nu forslag til en Radsafgerelse om, at EF

sammen med medlemslandene skal undertegne en Eurcparads-
konvention om fredning af vilde dyr og planter i Europa in-.
den ratifikation.

Kommissionen har tidligere faet bemyndigelse til at deltage

pa EF's vegne i forhandlingerne om konventionen, dog med

forbehold om, at Radet ville have en grundig overvejelse af
- spe@rgsmalet om EF's kKompetence pa omradet.

Det er en konsekvens af vedtagelsen af fugledirektivet, at
EF har enekompetence til at indgad aftaler, der enten stri-
der mod direktivet eller pad anden made berzrer rakkevidden
af direktivets regler.

Fra dansk side har man fastholdt, at intet i Europaradskon-
ventionen strider mod fugledirektivet eller bererer rzkke-
vidden af dette dlrektlv, nvorfor EF ikke beor deltage i
konventlonen ' '

Dette er blevet afvist af de ovrige medlemsstater og Kom-
‘missionen, der alle finder, at EF's deltagelse i konventio-
nen er nedvendig. : . e -

Radets juridiske tjeneste har til brug for dreftelserne
fremlagt et notat, der giver en meget vidtrazkkende fortolk-
ning af EF's traktatkompetence. Ifelge notatet omfatter
EF's enekompetence ikke blot bestemmelser i konventioner,
der beresrer det vedtagne fugledirektivs regler, men ogsa
konventionsbestemmelser, der kan vanskeliggere vedtagelsen
af nye direktiver pa Luglefrednﬂngsomradet

Da regeringen i erklazringen til Radsprotokollen hazr taget
forbehold overfor vedtagelsen af nye retsakter om fugle-
fredning (fordi art. 235 nzppe giver hjemmel for sadanne
vedtagelser) er det wvanskeligt at acceptere, at EF's ene-
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kompetence pa traktatomrddet baseres pd en forudsztnizg om
vedtagelse af nye direktiver.

Hertil kommer, at EF's deltagelse i Europaradskonventicnen,
der ogsa omfatter fredning af pattedyr og planter, mul-gvis
kan blive anset for at indebazre, at det er EF og ikke med-
lemsstaterne, der skal gennemfere de forpligtelser, der
folger af konventionen, f.eks. vedrerende pattedyr og cian-
ter. Herved vil EF fa enekompetence til at indgad aftzier,
ogsa vedrerende pattedyr og planter.

Disse konsekvenser af EF's deltagelse 1 Europaradskcrnven-
tionen vil betyde, at regeringen reelt bliver forpligtet
til at vedtage EF-retsakter pd omrader, der ifelge den for-
nevnte regeringserklaring i forbindelse med vedtagelsen af
fugledirektivet nzppe er hjemmel i art. 235 til at vedtage.

3. Fastholdes det hidtidige danske standpunkt, hvoreftsr EF
slet ikke har kompetence til at deltage i Europaradskonven-
tionen, vil underskriftsceremonien i Bern den 19. septesmber
'formentllg blive udsat, idet hovedparten af EF-landene ikke
finder, at de kan undertegne konventionen uden at EF samti-
dig ger dette."Det md i sd fald forventes, at Kommissionen
eller et af de evrige medlemslande vil anmode Domstolsn om
en afgerelise om kompetencespesrgsmalet.
Der bestar en nerliggende risiko for, at Domstolen - sa
tilfzlde vil stette en vidtgdende fortolkning af EF's xom-
petence pa fredningsomradet, der vil indebare en udvikling,
. som beskrevet ovenfor under 2.

En forhandlingslesning, der kan bevirke, at en retssag und-
géds ma& ga ud pa, at Danmark anerkender, at EF har kompzien-
ce til at indgd Europaradskonventionen sammen med med_ems-
staterne samtidig med, at Radet og Kommissionen anerke=der,
at EF's kompetence ikke udvides i kraft af EF's tiltrzdelse
af Europaradskonventionen.

Muligheden for at opna en sadan anerkendelse fra Radet og
Kommissionen mé& bedemmes som rimelig god, sa&fremt der kan
vedtages i indevarende uge, hvor de svrige medlemslands og
Kommissicnen for at undgad en udszttelse af underskriftcsare-
monien den 19. september md forventes at vise den imedskom-
‘menhed overfor de danske synspunkter, som er nedvendig. Ef-
ter dette tidspunkt er den danske forhandlingsposition der-
imod vasentlig ringere, fordi Kommissionen i tilfzlde =Ff u-
enighed om omfanget af EF's kompetence kan forventes at an-
mode Domstolen om at afgere sporgsmilet.

En fzlles erklering fra Radet om Kommissionen med felzende
. ordlyd dreftes i Coreper onsdag den 12. september:

- "Raédet og Kommissiocnen erklarer

- at Fzllesskabets tiltredelse af Strasbourgkonven:tio-
nen 1 givet fald skal foregd inden for rammerns af

o
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Fzllesskabets enekompetence til at indga aftaler, der
bergrer rzkkevidden af fugledirektivet, og at tiltre-
delsen séledes ikke vil indebzre nogen foregelse af
Fzllesskabets enekompetence eller potentielle kompe-
tence.

- at dette til sin tid skal fremga af Radets ratifika-
tionsafgorelse".

4. Forhandlingslesningen om at opna en Ra&ds- og Kommissi-
onserklazring indebzrer den bedst opndelige garanti mod den
forannzvnte meget vasentlige udvidelse af EF's kompetence,
men- vil pa den anden side givet medfsre afgrzns-
ningsproblemer i fremtiden, der betyder, at EF's kompeten-
ce, trods erklaringens ordlyd, 1 praksis vil blive udvidet
i et ikke ubetydeligt omfang. '

En fastholden af det hidtidige danske standpunkt, hvorefter
EF ikke skal deltage i konventionen, indebzrer med stor
sandsynlighed -udszttelse af underskriftceremonien og fore-
Wlaggelse af kompetencespergsmidlet for Domstolen. Dette &b-
‘ner ganske vist mulighed for, at Danmark far medhold for
Domstolen, men- det er mere narliggende at forvente en dom,
dex gar langt i1 retning af at udvide EF's kompetence pa
fredningsomradet og mere generelt inden for art. 235."

I et notat af 19. juni 1980 vedlagt en indstilling fra EF-ud-
valget af 24. juni 1980 til regeringens fazllesmarkedsudvalg

hédﬁer det:

"1. EF-udvalget godkendte pd medet den 27. maj 1980 felgen-
de indstilling om EF's deltagelse 1 Bonn-konventionen om
beskyttelse af vandrende dyrearter:

- principalt at Danmark gar imod Kommissionens forslag om
fzllesskabsdeltagelse og i stedet henviser til en even-
tuel fzllesskabsdeltagelse i regionale aftaler, nar sa-
danne matte foreligge,

- subsidizxt, at Danmark kan acceptere, at Fzllesskabet
‘deltager i Bonn-konventionen for s& vidt angdr de be-
stemmelser i denne konvention, der omhandler indgaelse af
regicnale aftaler vedrerende emner, hvor EF har en ene-
kompetence, (EF's fquerredningsdirektlv}, saledes at
denne EF- kompetence ikke udvides i kraft af Fellesskabets
deltagelse 1 Bonn-konventionen.

2. Efter dreftelser med Kommissionen og Radets juridiske
tjeneste har disse foresliet en praamoeltekst som fuldt ud
1m@dekommer det danske krav. :

Dette betegner en nydannelse i Fzllesskabets praksis, som
vil wvere et sardeles nyttigt fortilfelde for Danmark i
fremtldlge llgnende sager, ikke mindst inden for miljesom-
radet. : : R S



I forslaget til przambelteksten siges det, at Fallesskabets
deltagelse ikke indebazrer nogen udvidelse af Fzllesskabets
eksklusive kompetence. Det anferes yderligere, at denne
eksklusive kompetence hidrerer fra fuglefredningsdirektivet
og kun angar fremtidige regiocnale aftaler, der afsluttes
under Bonn-konventionen, sdledes at selve Bonn-konventionen
ikke falder ind under Fazllesskabets eksklusive kompetence.
En engelsk version af przambelteksten vedlagges som bilag.

3. Da det ikke er muligt at forudsige, hvorledes de regio-

.-nale aftaler, der i de kommende ar vil blive forhandlet un-
der Bonn-konventionen, vil komme til at se ud, vil der bli-
ve optaget en erklering fra Radet og Kommissionen i rads-
protokollen i forbindelse med vedtagelsen af radsafgzrel—
sen. Denne erklaring, der vedlagges som bilag, siger, at
Kommissiconen og Radet er enige om, at safremt det frem-
‘tidige arbejde under Bonn-konventionen skulle udvikle sig i
en retning, der nedvendigger anvendelsen af andre eksiste-
rende- fzllesskabskompetencer, vil ogsa disse blive respek-
teret.

Den foresliede- lesning ligger inden for EF-udvalgets man-
.dat, idet det er klart, at Fazllesskabets kompetence i for-
bindelse med tiltrazdelsen af Bonn-konventionen ikke ud-
vides. Det” er endvidere prazciseret, at denne Kkompetence
‘hidrerer fra fuglefr ednlngsdlrektlvet

Danmark har pa den diplomatiske konference tilkendegivet,
at Danmark ved en eventuel senere ratifikation af Bonn-kon-
‘ventionen vil afgive en erklaring om, at konventionen ikke
skal gzlde for Grenland. Det vil derfor vare nedvendigt, at

EF tilkendegiver, at Fallesskabets undertegnelse og til-

tredelse ikke omfatter Grenland.

Det indstilles, at Danmark accepterer den skitserede kom-
promislesning, samt at Fallesskabets deltagelse 1 givet
fald ikke omfatter Grenland.

Sagen skennes at burde forelazgges for regeringens fazlles-
markedsudvalg.

.~ Sagen skennes ikke at burde navnes i Folketlngets markeds-
coudvalg. ™ : :

. I przamblen til Radets afgerelse af 3. december 1981 om indga-

else af konventicnen om beskyttelse af Europas vilde dyr og
planter samt naturlige levesteder (82/72/EQF) hedder det bl.a.:

"under henvisning til traktaten dm cprettelse af Det euro-
peiske gkonomiske Fzilesskab, szrlig artikel 235,... ud fra
felgende betragtninger: o o -

. et handlingsprogram for De europ&iske_Faliesskaber pa mil-
jeomradet blev vedtaget ved erklaringen af 22. november
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1973 og suppleret med resolutionen af 17. maj 1977; malet
for Fallesskabets miljepolitik, som anfert i disse retsak-
ter, er at forbedre livskvaliteten og livsrammen samt mil-
jeet og livsvilkarene for befolkningen i Fallesskabet; med
henblik pa& dette er det bl.a. nedvendigt at sikre en Ffor-
nuftig forvaltning af ressourcerne og det naturlige milje
og undgd enhver udnyttelse af disse faktorer, der kan med-
fere mzrkbare skader pad den oskologiske balance; der ber
desuden seges fazlles lesninger pa miljeproblemerne sammen
med stater uden for Fazllesskabet, serlig inden for interna-

" tionale organisationer;

- som et led i handlingsprogrammet for De europziske Falles-

skaber pa miljeomradet har Radet vedtaget direktiv
79/409/E@GF om bevarelse af vilde fugle, der omhandler be-
varelse, forvaltning og regulering af de pagazldende arter

- og indeholder regler for udnyttelse af de navnte arter;

Fellesskabet har deltaget i forhandlingerne inden for Euro-
parddet om en. konvention om beskyttelse af Europas wvilde

dyr .og planter samt naturiige levesteder; det har underteg-
‘net denne konvention den 19. september 1979;

.

Fzllesskabets deltagelse i gennemforelsen af nzvnte konven-
tion er nedvendig for at nd et af Fallesskabets mal; de
nedvendige befesjelser med henblik derpd er ikke fastsat i
andre af traktatens bestemmelser end artikel 235;

Fellesskabet vil deltage i denne gennemferelse under ud-

.evelse af de befgjelser, som felger af eksisterende fxzlles

bestemmelser og af bestemmelser, der kommer til som felge
af fremtidige retsakter, der vedtages af Radet, samt under
udnyttelse af resultaterne af fazlles aktioner (forskning -

~udveksling af oplysninger), der feres pa de pagzldende om-

rader; :

~det er nodvendigt, at Fzllesskabet i dette omfang indgdr

navnte konvention.™"

I przamblen til Radets afgerelse af 24. juni 1982 om afsiutrning
af konventionen om beskyttelse af migrerende arter af viide dyr
(82/46/E@F) hedder det bl.a.: S

- "under henvisning til traktaten om oprettelse af_Det euro-
- peiske gkonomiske Fzllesskab, sarlig artikel 235, |

Fellesskabets indgdelse af denne konvention indebszrer ikke

- nogen udvidelse af Fzllesskabets enekompetence, med forbe-
"> hold af retsakter, som det matte vedtage senere." '

5.9. Forskning



Som svar pa et spergsmal fra Folketingets Markedsudvalg om an-

vendelse af art. 235 i forbindelse med forsknings- og udvik-

lingsprogrammer er af Udenrigsministeriet udarbejdet sidlydende

notat af 15. juli 1982:

HI.

1.

IT.

III.

Rammerne for EBF's forskningspolitik

.EF—traktaterne indeholder en r®kke bestemmelser om

forskning pa forskellige omréder, sdledes f.eks. land-
brug, kul- og stal og atomenergi. Forsknlngen er ikke

et madl 1 sig selv, men et middel til at opna trakta-

ternes malsatnlnger

Stats- og regeringscheferne har flere gange understre-
get "nedvendigheden af at koordinere medlemsstaternes

forskningsindsats.

= I slutcommuniqueet fra stats- og regeringschefsmzdet
i Paris i oktober 1972 hedder det bl.a.: "Det galder
om at fastsztte mdl og at sikre udv1k11ngen af en
fzlles politik p& det videnskabelige og teknologiske
omrade. Denne politik forudsaztter en koordinering
inden for fazllesskabsinstitutionerne af den nationa-
le politik samt en fzlles gennemforelse af aktioner,
der er af interesse for Fzllesskabet.®

- P4 stats- og regeringschefsmedet 1 Kebenhavn i de-
cember 1973 blev man enige om "mere aktivt at udvik-
le en fzlles politik for industrielt, videnskabeligt
og teknologisk samarbejde pd zlle omrader.®

Herudover er rammerne for EF's forskningspolitik fast-
lagt i Radets resolution af 14. januar 1974 om De eu-
ropziske Fallesskabers ferste handlingsprogram pa& det
videnskabelige og teknologiske omridde og Radets reso-

lution af 14. januar 1974 om samordning af den natio-

nale politik og om definitionen af akticner af fazlles-
skabsinteresse pa det v;denskabellge og teknologlske
omrade.

De konkrete aktioner

Siden vedtagelsen af resolutionerne fra 1974 er der
vedtaget planer og projekter inden for folgende omra-
der: landbrug, energi, milje, industri, riastoffer, of-
fentlig sundhed, byudvikling samt en r=zkke aktioner
under Kul- og Stalfzllesskabet og EURATCM.

Bortset fra tilfzlde, hvor sarlige traktatbestemmelser

om forskning har givet hjemmel, er disse vedtagelser
sket under henvisning til art. 235. szrgsmalet om de
enkelte forskningsprojekters hﬁemmel ma afgzres fra
sag til sag.

Art. 235
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Art. 235 kan anvendes, safremt en handling viser sig
pakravet for at virkeliggere et af Fallesskabets mal
inden for fzllesmarkedets rammer.

P& en razkke omrader kan forskning utvivlisomt bidrage
til wvirkeliggerelsen af Fallesskabets madl inden for
fzllesmarkedets rammer. Dette er sarlig klart for sa
vidt angar forskning, der har direkte betydning for
det ekonomiske liv i medlemslandene.

Regeringen lagger ved vedtagelsen af Zforskningspro-
grammer navnlig vagt pa, at de enkelte projekter er af
egkonomisk betydning for Fzllesskabet, f.eks. ved at
-forskningens resultater kan lnddrages i lndustrlens
produktudvikling. "

'5.10. Forebyggelse af kreeft

—

Komﬁissionen fremsatte den 2. december 1985 et forslag til
rédsrgéolution -om~ et EF-handlingsprcgram til forebyggelse af
kraft. Det hedder herom i et notat af 21. februar 1986 udarbej-
det af Indenrigsministeriet til specialudvalget vedrerende

sundhedsspegrgsmal bl.a.:

"Handlingsprogrammet er efter indenrigsministeriets opfat-
telse af almen sundhedsmzssig karakter, og da sundheds-
spergsmal ikke er omfattet af traktaten, kan forslaget ikke
accepteres vedtaget som en R&dsresolution. Umiddelbart er
det opfattelsen, at forslaget md vedtages som en uformel
resolution, men det ber ikke pad forhdnd udelukkes, at
teksterne kan fa en udformning, -som muligger en blandet

formel.

. Det indstilles, at Danmark afviser en vedtagelse i Radet af
“en tekst med det foreliggende indhold, da dette ligger uden
for traktatens rammer. Hvis der i teksten indkorporeres
elementer, som er traktat-omfattet, kan denne holdning
eventuelt =ndres til accept af en blandet vedtagelse."

Forslaget blev vedtaget af Radet og reprasentanterne for med-
lemsstaternes regeringer forsamlet i Radet den 7. juli 1986
(86/C184/05) . Forslaget havde sammen med en razkke andre forslag

 varet forélagt Folketingets Markedsudvalg pé'ét mede den 23.
maj 1986. I indenrigsministerens talepunkt til brug for denne

Vforelaggelse hedder det bl.a.:

"Det hollandske formandsskab indkaldte for nogen tid siden
til et radsmede om sundhed. Efter lang tids dreoftelse af de
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foresldede punkter pd dagsordenen er der nu enighed om, at
m@det skal holdes i1 den sakaldte "blandede form". Dette be-
tyder som bekendt, at medet bade beskzftiger sig med
spergsmal, der herer indenfor EF-samarbejdet og med spergs-
m&l, der horer udenfor. Samarbejdet om de spergsmdl, der
horer udenfor EF ma ske som almindeligt mellemstatsligt
samarbeijde.

Den form er jo velkendt og anvendes bl.a. ogsd indenfor
kultur- og undervisningsomradet. Der er heller ikke noget
nyt i, at EF-landenes sundhedsministre medes og drefter
spergsmadl af fazlles interesse.

P34 medet den 29. maj er der 9 sager pa& dagsordenen, hvoraf
den sidste kun er en mundtlig redegerelse fra Kommissionen.
Det er bl.a. pd dansk foranledning lvkkedes at opni& enighed
om, at ingen af sagerne kan betragtes som rene EF-sager.

- Mens 2 af sagerne ... falder udenfor EF-samarbejdet, rummer
6 sadger savel EF-aspekter som ikke EF-aspekter. De forseges
derfor vedtaget i den "blandede form®.™"

5.17. Civilbeskyttelse _

(.

5.11.1. Radets direktiil af 3. december 1982 om en graensevaerdi for bly i luften
(82/884/EQF) |

Om de danske overvejelser vedrerende direktivets hjemmelsgrund-
lag er bl.a. anfert felgende 1 et opleg af 22. november 1579

.fra EF-udvalget til regeringens f=zllesmarkedsudvalg:

"Formalet med direktivet blev i det oprindelige forslag an-

givet som dels sundhedsbeskyttelse og dels miljeforbedring.

I den nu foreliggende form er direktivets formdl alene an-

- givet som sundhedsbeskyttelse. Fra dansk side kan man som

konsekvens af den generelile danske opfattelse af, at be-

folkningens sundhed ikke ber vere genstand for EF-retlig

regulering og ikke er omfattet af fellesskabets kompetence,
ikke acceptere denne formulerlng

Indstilling:

‘Det indstilles, at Danmark gar imod forslaget, safremt der
ikke opnés enlghed om, at direktivets formdl angives som
bdde sundhedsbeskyttelse og miljeforbedring, at graznsevar-

~dien skal gzlde for hele Fazllesskabets omrade, samt at di-
rektivet skal indeholde en konkret angivelse af, hvor der
skal mdles. Subsidiert indstilles, at Danmark - s&fremt

- dette er en forudsatning for opnaelse af et for Danmark
tilfredsstillende resultat af den samlede dagsorden og un-
der hensyn til at forslaget ikke er centralt for dansk mil-
jepolitik - gdr ind for forslaget 1 den foreliggende form
under forudssztning af, at direktivets formal angives bade
som sundhedsbeskyt;else .og mlljgforbedrlng
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Direktivet blev vedtaget med bl.a. folgende angivelser af di-

rektivets formdl i prazamblen:

"En af de vasentligste opgaver for Det europziske skonomi-
ske Fazllesskab er at fremme en harmonisk udvikling af den
gkonomiske virksomhed i Fzllesskabet som helhed og en varig
og afbalanceret ekspansion; disse opgaver kan ikke loses
uden bekampelse af forurening og skadevirkninger og uden
forbedring af livskvaliteten og af beskyttelsen af miljeet;

den stigende anvendelse af bly forer for tiden til en for-
sgelse af blyforureningen i mange miljeer;

de foreliggende tekniske og videnskabelige oplysninger er
utilstrakkelige til, at Radet kan fastsatte sarlige normer

for miljeet i almindelighed, og vedtagelsen af granseverdi-
.er for beskyttelse af den offentlige sundhed vil ... bidra-
- ge til beskyttelse af miljset;"

-

5.11.2..Radets forordning 3529/86 om beskyttels_e af skovene i Fallesskabet
| mod brande

Kommissionen fremsatte den 27. juni 1983 et forslag til rads-
forordning om indferelse af en fzllesskabsforanstaltning til
forbedret beskyttelse af Fallesskabets skove mod brande og sur
regn (EFT ar. C 187/9 af 13/7 1983). Det hedder herom i en ind-
stilling til regeringens fzllesmarkedsudvalg (8. december 1983)
bl.a.:

- "Det indstilles, at Danmark udtrykker

'- at der er behov for yderligere indsats mod sur regn,
- at denne indsats kanaliseres gennem miljsforskningspro-
grammet og gennem ECE-konventionen, og ikke som foresliet
- ved etablering af helt nye mdlestationer og programmer,
- at brandslukning er et rent nationalt anliggende som EF
ikke ber inddrages i og - -
- - at Kommissionen pad denne baggrund ber trzkke forordnings-
forslaget tilbage..."

I Udenrigsministeriets instruks af 12. september 1984 til den

danske reprasentation i Bruxelles er bl.a. anfert:

"1) den del af forslaget, der vedrerer beskyttelse af skove
mod brande, m& fortsat afvises fra dansk side. Trakta-
tens artikel 43 giver efter dansk opfattelse ikke hijem-
mel til at gennemfere sadanne foranstaltninger, og ar-
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tikel 235 kan udelukkende anvendes i tilfzlde, hvor der
er en vaesentlig forbindelse til fzllesskabets okonomi-
ske formdl. Brandslukning ber fortsat vare et nationalt
reguleret omrade.

2) Danmark stetter en yderliligere indsats mod sur nedbor,

' men de nye initiativer ber ikke overlapre ZJda aktivite-

ter, som allerede foregar inden for ef's forskningspro-
gram og i ece." ' '

I et.oplag af 8. november 1985 fra EF-udvalget til regeringens
fzllesmarkedsudvalg hedder det bl.a.:

"I lyset af sammenkzdningen med forslaget vedrerende sur
regn, og. fordi brande medferer, betydelig forringelse af

. landbrugsarealer, som i givet fald vil medfere EF-finansie-
ring ad-andre kanaler indstilles det, at Danmark:

- accepterer. Kommissionens forslag under forudsztning af,
at det fortsat baseres pd artikel 235, idet man dog ar-
bejder for, at forordningens anvendelsesomriade begranses
til praventive foranstaltniiger.®

I Udenfigsministerieté referat af markedsﬁdvalgets mede den 15.
november 1985 er bl.a. anfprt felgende:

"Angaende forslaget om steotte til skove bemerkede land-
brugsministeren, at Danmark havde stettet - og fortsat
"gjorde det - bekampelsen af sur regn. Dette synspunkt havde
-ogsa faet stette i markedsudvalget. For at f£& dette forslag
vedtaget, havde regeringen <fundet det rigtigst at ac-
ceptere, at forslaget om brandbekazmpelse kunne vedtages
samtidigt Udgifterne til begge forslag ville over en fem-
arig periode belgbe sig til ca. 50 mill. ECU.

Formanden :
Angaende forslaget om stette til skove konstaterede han, at

der ikke wvar flertal imod regeringens forhandlingsoplag."

I den vedtagne forordnlng (nr 3529/86 af 17. november 1986 om
beskyttelse af skovene 1 Fzllesskabet mod brande) henvises som

hiemmel til Traktatens art. 43 og 235.

5.11.3. Resolution vedtaget af Radet og af repraesentanterne for medlems-
staternes regeringer forsamiet i Radet den 13. februar 1989 om udvik-
ling af EF-samarbejdet inden for civilbeskyttelse {89/C44/03)

Resclutionen, hvori der ikke henvises til nogen hjemmel i trak-
taten, er baseret pa et udkast fra Kommissionen af 28. septem-
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ber 1988. Det hedder herom i indenrigsministerens talepunkt til
brug for et mede i1 Folketingets Markedsudvalg den 28. oktober
1988:

"Det er regeringens vurdering, at det foreliggende resolu-
tionsudkast i det vasentlige ligger inden for den i 1987
vedtagne blandede resolution, som har fert til et tilfreds-
stillende samarbejde om civilbeskyttelse.

Forslaget er lagt frem som en ren radsresolution, hvilket
.regeringen, ligesom en rzkke andre lande, har modsat sig.
Derimod  anses det for acceptabelt, sdfremt resolutionen 1
lighed med de tidligere ar vedtages i blandet form."

Af Udenrlgsmlnlsterlets referat af markedsudvalgets mede frem-

gar bl.a. -

"Henvendt til. Nergaard fremferte ministeren, at der var ta-
le om en fellesskabskompetence, og at det var arsagen til,
. at” forslaget skulle vedtages som en blandet resolution. Der
var tidligere vedtaget EF-retsakter pd omrddet; f.eks. Se-
vego-direktivet, initiativer vedrerende haviorurening
0.s8.v. Civilbeskyttelse faldt naturligt under EF, og det
var derfor naturligt, at forslaget skulle vedtages af Radet
samt af medlemslandene. Ministeren kunne dog ikke umiddel-
- bart henvise til en artikel i Rom-traktaten, men det kunne

underseges.

Formanden konkluderede, at - hvor merkeligt det end led -
's& var der ikke konstateret flertal mod regeringens for-
handlingsoplag." ' ' C '

5.12. Handelssanktioner

' I et svar afgivet af Radet den 17. marts 1976 pd et spergsmal i
Eurcopa-parlamentet, EF-tidende 1976 C 89/7 hedder det bl.a.:

"l. I artikel 113 i E@F-traktaten er princippet om Falles-
skabets enekompetence fastsat for sd vidt angdr den fzlles
handelspolitik, dvs. enhver foranstaltning, der med hensyn
til varer og tjenesteydelser har til formidl at pavirke om-
fanget af og menstret i handeisforholdene til et land, der
ikke er medlem af EOF. -

_zDe foranstaitninger, som FN's Sikkerhedsrad har vedtaget
-med hensyn til Rhodesia, og som det. arede medlem henviser
til, finder ganske vist anvendelse pd det handelsmzssige
omrdde, men er blevet truffet med henblik pd at opretholde
mellemfolkelig fred og sikkerhed og falder siledes uden for
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artikel 113's anvendelsesomride.

Det felger heraf, at det under ingen omstendigheder tilkom-
mer Fallesskabet som sarskilt enhed i forhold til! medlems-
staterne at gennemfere sddanne beslutninger.®

Ved Radets forordning nr. 596/82 af 15. marts 1982 =zndrede RA-
det med hjemmel i art. 113 importordningen for visse varer med
oprindelse i Sovjetunionen. Det hedder herom i en pressemeddel-

else af 9. marts 1982 udsendt af udenrigsministeren:

"Pa et mede mellem EF-udenrigsministrene den 4. januar 1982
var der enighed om at vende tilbage til sporgsmdlet om sko-
miske foranstaltninger over for Sovjetunionen, safremt der
ikke skete en forbedring af situationen i Polen.

Pa et efterfelgende mede den 23. februar konstateredes, at
.der ikke var tegn pd, at krigsretstilstanden stod foran op-
hevelse, at.de internerede polakker blev lesladt eller at
‘den polske regering iverksatte en dialog med Kirken og So-
lidaritet. De¥ wvar derfor blandt EF-landene et udbredt
enske om at reagere heroverfor ved at indfsre importbe-
graznsninger over for Sovjetunionen. '

Den danske regering tog ved denne lejlighed forbehold. Vi
stillede os tvivlende over for anvendelse af foranstaltnin-
ger, der i realiteten var sanktioner og tog et klart forbe-

. hold med hensyn til anvendelse af Rom-traktatens art. 113,
der ikke er udarbejdet med henblik pd en sidan situation.
Dette standpunkt wvar Danmark ene om.

Efter flere forhandlinger blandt de faste reprazsentanter er
‘man ndet frem til et forslag, der for Danmarks vedkommende
vil udgere op til 1% af den samlede import fra Sovjetunio-
nen. Endvidere bererer importbegransningerne ikke indgiede
kontrakter eller udstedte importlicenser, og ordningen gal-
der kun for 19882.

Ud fra en politisk vurdering har regeringen med tllslutnlng
fra folketingets markedsudvalg besluttet at ophave sit for-
behold. Dette er sket ud fra foranstaltningernes begrznsede
rakkevidde og for ikke i EF-samarbejdet at skabe problemer,

der ikke star i forhold til sagens omfang. Et fortsat dansk
forbehold ville nemlig indebzre en blokering af beslutnin-
gen. : :

Danmark mener imidlertid fortsat, at et sddant skridt burde

have varet neje overvejet efter en grundig analyse af hele

situationen. Vi er i princippet modstander af anvendelsen

af art. 113, idet vi finder, at man i givet fald skulle ha-

ve anvendt art. 224, hvor hvert enkelt land efter konsulta-
- tion med de evrige ivarksatter nationale foranstaltninger.

- For at gere den ‘danske holdning klar har regeringen i dag
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sendt formandskabet felgende brev:
"Hf. formand,

Jeg vil gerne gere Dem bekendt med, at den danske
regering har besluttet at have sit forbehold over
for anvendelsen af art. 113 wved gennemigrelsen af
handelspolitiske foranstaltninger over for Sovjet-
unionen.

Dette sker udelukkende af politiske hensyn, idet en
dansk blokering for samarbejdet ville have medfert
vanskeligheder, .der ikke stdr mdl med sagens om-
fang AL

Den 1ll1. marts 1982 stillede Holger K. Nielsen {SF) folgende
~spergsmdl 1 Folketinget (speorgsmal 422}:

. "Hvad agter régeringen at foretage i anledning af, at EF nu
~anvender art. 113 i E@F“traktaten til udenrigspolitiske
 beslutninger? _ h
N Begrundelse
Art. 113 i E@F-traktaten angdr egkonomisk handelssamkvem,
men den blev alligevel brugt som legal basis for de den 9.
marts af EF vedtagne handelsrestriktioner over for Sovjet-
unionen, dette pa trods af den danske regerings klare ud-
sagn om, at restriktionerne er af politisk karakter. En
skonomisk artikel anvendes til et udenrigspolitisk formal,
~ hvilket er klart ulovligt.

Spergeren er bekendt med regeringens reservationer hvad an-
gar anvendelsen af art. 113 til de navnte sanktioner, men i
betragtning af sagens alvor ma folketinget geres bekendt
med de yderligere skridt, regeringen agter at foretage i
forbindelse med denne ulovlighed."

.~ Spergsmalet blev af udenrigsministeren besvaret saledes:

"Da man ikke kan pastd, at anvendelsen af artikel 113 er
direkte ulovlig, finder regeringen ikke, at der er grund
til at foretage yderligere. Danmark har klart taget princi-
piel afstand fra anvendelsen af E@F-traktatens art. 113 1
den givne situation, idet vi har tilkendegivet, at vi ville
have foretrukket, at der ferst var truffet en konkret poli-
“tisk beslutning inden for rammerne af det europziske poli-
tiske samarbejde og at denne beslutning sad wvar blevet
ivarksat efter konsultationer i henhold til art. 224.

- 'Nar vi alligevel har kunnet have vort forbehold over for en
felles aktion, der indebar anvendelse af art. 113, hanger
“det sammen med en politisk vurdering baseret pad foranstalt-
ningernes begraznsede rzkkevidde og for ikke 1 EF-samarbej-
" det at skabe problemer, som ikke star i1 forhold til sagens
omfang. " : : ' L - - '



Under en debat i Folketinget den 12. maj 1982 i anledning af en
forespergsel til udenrigsministeren om EF's handelssanktioner
over for Sovjetunionen anfertes af Niels Helveg Petersen (RV)
bl.a. felgende, jf. Folketingstidende 1981/82 sp. 7242f:

"Den diskussion, der feres her 1 dag, er bidde indenrigs- og
udenrigspolitisk interessant. Den er udenrigspolitisk in-
teressant og indenrigspolitisk interessant, fordi den dre-
jer sig om forholdet mellem traktaten og det europziske po-
litiske samarbeijde. Efter radikal opfattelse er det nedven-
digt, at vi neje opretholder sondringen meliem de to typer
af samarbejde. Dette er ikke krakileri. Det er, fordi der
nu engang gazlder andre regler, andre procedurer, for samar-
bejdet inden for traktaten og for samarbejdet inden for det
eurcpeiske politiske samarbejde. Det er en klar forudsazt-
ning for den folkeafstemning, der er holdt. Det er en klar
‘regel, vi skal rette os efter i henhold til vor egen for-
‘fatning. Derfor md vi opretholde denne sondring. Man kan
“ikke velge at se bort fra den, fordi det i den ene eller
den anden sager bekvemt eller praktisk at gere det, eller
foxdi det kan vare besvaerligt at satte en anden procedure,
en anden beslutningsproces, 1 gang i det enkelte land.

Danmark har aldrig ved den beslutning, vi traf i 1972,
truffet beslutning om, at udenrigspolitiske afgerelser skal

. treffes inden for rammerne af EF-traktaten, og det er vi
pineded nedt til at holde fast i. Jeg er betankelig ved -
jeg siger ikke bare den glidebane, der her viser sig, men
den mangel pa respekt for de besluthinger, som faktisk er
truffet af Danmark, og den mangel pa respekt for den for-
fatning, som vi nu lever under.

Efter vores opfattelse skal og kan artikel 113 ikke anven-
des pa den made, det er sket. Det burde ikke vare sket, og
jeg laser ogsd narmest udenrigsministerens tale sa&dan, at
der i udenrigsministerens sind ogsd er en hel del, der ta-
ler i retning af, at det ikke burde vare sket. Man har
cimidlertid accepteret at anvende artikel 113. Det finder
jeg ikke er en rigtig beslutning, og i hvert fald ber det
ikke gentage sig.*" :

Under debatten udtalte udenrigsministeren bl.a. (sp. 7225f):

"Vender man sig herefter til de vedtagne handelspolitiske
foranstaltninger over for Argentina, md det fastslas, at de
- egnsker om proceduren, jeg anferte i mit brev til radsfor-
- manden, i vid udstrazkning er blevet imedekommet. I overens-
stemmelse med regeringens gnske har der inden for rammerne
af det europziske politiske samarbejde fundet en dreftelse
sted af Argentinas invasion af Falklandsgerne, af resoluti-

v
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on nr. 502 fra 3. april i &ar fra sikkerhedsradet og. af
eventuelle handelspolitiske foranstaltninger over for Ar-
gentina. I erklasringen fra de 10 landes udenrigsministre af
10. april i &r fremhaves bl.a., at der vil blive indfert
importforbud for varer fra Argentina i overensstemmelse med
traktatens bestemmelser.

Med denne erklaring som grundlag afholdt EF-medlemslandene
herefter radslagninger efter traktatens artikel 224. Fra
dansk side gik vi i disse dreftelser ind for, at et import-
stop over for Argentina blev gennemfert af hvert af med-
lemslandene for sig efter samordnlng som foreskrevet i

traktaten.

Regeringen var parat til at g& til folketinget og bede om
en vedtagelse af sadanne foranstaltninger efter en frem-
skyndet procedure. Det var imidlertid i den givne situation
klart, at der matte handles hurtigt og gennemferes ensarte-
de foranstaltninger, safremt foranstaltningen skulle wvirke
efte¥ sin hensigt, nemlig som et incitament til opnaelse af
"en forhandlingslesning. Det besluttedes pad denne baggrund
- at sikre den tekniske gennemforelse af EPS-beslutningen ved
en EF-retsakt™pd grundlag af artikel 113. Regeringen be-
sluttede derfor efter dreftelse i det udenrigspolitiske
nevn og folketingets markedsudvalg at acceptere denne les-

ning.

Regeringen finder, at EF's og medlemsstaternes trovaerdighed
tilsiger, at der sikres overensstemmelse mellem medlemssta-

_ ternes erklazrede politiske holdning og EF's og medlemssta-
ternes ekonomiske og handelspolitiske handliemade. En s&dan
parallelitet kan sikres ved koordinerede, nationale foran-
staltninger, hvilket regeringen i en sag som den forellg—
gende som sagt finder politisk rigtigst."

5.13. Radio- og TVsprednings_virksomhed_

Radets direktiv om samordning af visse love og administrative
bestemmeliser i medlemsstaterne vedrerende udevelse af tv-radio-
spredningsvirksomhed (89/522/E@F) blev vedtaget pd Radets mede
den 3. oktober 1989. I Udenrigsmihisteriets_redegzrelse for me-

det hedder det bl.a.:

: "Rédet vedtog med kvalificeret flertal direktivforslaget om
- TV uden granser. Danmark og Belgien stemte imod.

Fra dansk side henvistes til den erklzring, som regeringen
havde afgivet i april maned 1 forbindelse med_Radets eta-
blering af den fazlles holdnlng til forslaget " -

Om regeringens april-erklazring er i en indstilling af 6. juni
1989 udarbejdet af Udenrigsministeriet til regeringens Tzlles-
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markedsudvalg bl.a. anfert felgende:

"Genbehandlet forslag til direktiv om radiospredning.

Den 13. april 198% vedtog Radet (indre marked) med et kva-
lificeret flertal imod bl.a. Danmarks stemme en fIfzlles
holdning til direktivforslaget.

" Regeringen forelagde forud for Radsmedet (indre marked) den
13. april 198% forhandlingsoplag for Folketingets Markeds-
udvalg, hvor der ikke blev konstateret et flertal imod, og
hvorefter Danmark ville stemme imod fastlaggelse af den

- fzlles holdning samt afgive felgende erkl=ring:

"Danmark stemmer imod - for Danmark mener ikke kultu-

relt samarbejde er omfattet af Traktaten, og efter

-dansk opfattelse er der i direktivforslaget elementer,
- som vedrerer netop kulturelt samarbejde.

. Af samme grund meddeler den danske regering, at skulle

- direktivforslaget ikke desto mindre blive vedtaget, ag-

~ ter den danske regering ikke at administrere i henhold

"hertil, ligesom der ikke wvil blive foretaget @ndringer
i dansk lovgivning.

. Samtidig skal jeg gere opmarksom pa, at safremt det
matte blive konstateret wved Domstolen, at spergsmalet
er omfattet af traktaten, skal denne erklazring tages
som udtryk for, at Danmark paberaber sig vital interes-
se for at hindre direktivets vedtagelse."™

Ved lov nr. 1065 af 23! december 1992 om radio- og fjernsyns-
virksomhed er dansk ret bragt i overensstemmelse med direkti-
vets bestemmelser. Der er i lovens forarbejder bl.a. anfert
felgende herom, jf. Folketingstidende 1992-199%3, till=g A, sp.
1891f: '

"Ved udformningen af lovforslaget er det som navnt indgaet
som et formdl at tilstrzbe overensstemmelse mellem den
danske lovgivning og den eurcpaziske regulering, som findes
i EF-direktivet om "tv uden graznser" (Radets direktiv af 3.
oktober 1989 om samordning af visse love og administrative
bestemmelser i1 medlemsstaterne vedrorende udevelse af tv-
radiospredningsvirksomhed (89/552/E@0F)) og Europaradets
konvention om granseoverskridende fjernsyn af 5. maj 1989.

"I forbindelse med Radets vedtagelse af tv-direktivet i1 1989
blev det fra dansk side tilkendegivet, at man ikke agtede
at administrere eller at gennemfere lovandringer i henhcld
til direktivet, og der blev henvist til, at direktivet in-
deholder elementer, der vedrsrer kulturelt samarbejde, som
ikke er omfattet af Traktaten. Med hensyn til konventionen,
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hvis indhold i alt vesentligt svarer til direktivets ind-
hold, blev det ved abningen af denne for undertegnelse fra
dansk side tilkendegivet, at man ikke havde taget stilling
til, hvorvidt Danmark for sit vedkommende ville undertegne
og ratificere konventionen.

Baggrunden for den danske holdning til direktivet var navn-
lig de heri indeholdte forpligtelser vedrerende programmas-
sige mal. Ved direktivets endelige vedtagelse blev der af
Radet og Kommissionen afgivet erklzringer, som fremhaver
disse forpligtelsers "politiske karakter". Disse erklarin-
ger giver kun mening, hvis de opfattes som en afgerende
svakkelse af forpligtelsernes juridisk bindende karakter.

- Samtidig kan man konstatere, at den danske -lovgivning og
praksis i alt vasentligt allerede i dag opfylder direkti-
vets krav.

P4 denne baggrund forekommer det hensigtsmzssigt, at Dan-
mark -nu indferer regler svarende til direktivets, og derud-
over gennemferer de fornedne bestemmelser med henblik pa
-tiltrzdelse "og ratificering af Europaradskonventionen, der
jo vil kunne £& tilslutning af en videre kreds af stater
end EF's medlemslande. I dag har sdledes 20 lande, heraf 9
EF-lande, undertegnet konventionen, deriblandt Norge og
Sverige. * - _ : o o |

6. FORKLARINGER

Udenrigsminister Niels Helveg Petersen har bl.a. forklaret, at

den holdning, han gav udtryk for under forespergselsdebatten
den 12. maj 1982 om EF-handelssanktioner over for Sovjetunionen
(j£. foran i afsnit 5.12.), var en politisk holdning og ikke
udtryk for en retlig vurdering. Anvendelsen af artikel 113 wvar
efter hans opfattelse politisk uhensigtsmessig. Der havde forud
for Sovjet-sanktionerne ikke varet przcedens for anvendelse af
artikel 113. Han accepterede beslutningen i 1982 og overvandt
de betznkeligheder, han havde politisk. Betankelighederne gik
pé,'at udenrigspolitikken ikke var indbygget i traktaten pa da-
varende tidspunkt. Da folkeafstemningen fandt sted i 1972, var

det klart, at udenrigspolitikken blev holdt uden for traktaten.

I foraret 1983 vedtog Folketinget en dagsorden, hvorefter arti-
kel 113 ikke skulle anvendes. Denne debat fandt sted, efter at

Sovjet-sanktionerne faktisk var ophert, og der var ikke enighed

i Folketinget om beslutningen, idet regeringspartierne undlod

at stemme. Argentina-sanktionerne dukkede op som felge af Falk-
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landskrigen f& mdneder efter Sovjet-sanktionerne, og man an-
vendte artikel 113 som hiemmel til at indfere sanktioner over
for Argentina. Sanktionerne blev senere fulgt or af en national
lovgivning vedrerende samme forhold. Sankticnerne wocd Sydafrika
i 1986 byggede pa artikel 113. Der var almindelig enighed om
denne anvendelse af artikel 113 i Folketinget. Ved fzllesakten
i 1986 indfertes sejle 2. Udenrigspeolitikken blev herefter ind-
fert i traktaten. Det Radikale Venstre havde pa det tidspunkt
betznkelighed wved, at man indferte sejle 2. Efter folkeafstem-
ningens resultat matte man imidlertid tage den nye realitet til
efterretning: Det kan muligvis have haft en bétydning for an-
vendelse af. artikel 113 1 forbindelse med Sydafrika-sanktioner-
ne, at der havde varet en folkeafstemning, der medierte, at
-'udeﬁrigspolitikken ville blive indbygget i traktaten, selvom
bésﬁémmelserne endnu ikke wvar tradt i krafe. Der var ved indfo-
_relseﬁmaf Argentina-sanktionerne tale om en sikkerhedsradsreso-
lution, der blev fulgt op af konsultationer mellem landene i
herhold £il artikel 224. Artikel 113 war detr instrument, der
blev brugt til at indfore sanktionerne. Der foreld ikke en til-
svarende situation i 19882, fordi Sovjetunionen'var medlem af
Sikkerhedsradet, og der havde heller ikke varet konsultationer
i henhold til artikel 224. ' ” '

‘Forhenvaerende ambassader og generalsekretzr Niels Ersbgll har

bl.a. forklaret, at det forste punkt, der var baggrund for ud-
ferdigelsen af noten af 13. marts 1980 (gengivet ovenfor i af-
snit 4.), var en vismandsrapport udarbejdet af 3 perscner om
effektivisering af EF's beslutningsproces. I rapporten blev det
kritiseret, at der i den senere tid havde varet en tendens til,
at Radet benyttede sig af procedurer og beslutningsformer, som
ikke svarede til, hvad traktaten foreskriver, herunder aftaler
indgdet mellem medlemslandene i stedet for egentlige radsvedta-
gelser. Baggrunden for denne fremgangsmédde var bl.a. ‘danske
forsiag fremsat i1 forbindelse med dansk afvisning af anvendelse
- af artikel 235 for at vise, at Danmark ikke var imod substansen
af forslaget, men alene havde juridiske indvendinger mod anven-
delsen af artikel 235. Det andet punkt, der var baggrund for

noten, var et znske udtrykt af andre lande og af formandskabet

o
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i Radet om at f& en redegerelse fra Danmark af mere ;rincipiel
karakter. Det tredje punkt var Danmarks eget enske om at fa en
mere solid opmerksomhed fra de andre landes side oﬁkring de
serlige danske problemer i forbindelse med grundlovens § 20 og
artikei 235. Dette forhold var et unikt dansk problem, som an-
dre lande ikke havde, og det var derfor s=zrligt vigtigt for
Danmark at forklare de andre lande sammenhzngen. Virkningen af
noten kan man kup skenne over, men noten har efter hans opfat-
telse varet medvirkende til, at artikel 235-sp®rgsmél har faet
en grundigere behandling med hensyn til, om artiklens betingel-
ser er opfyldt. Hver gang det er kommet pad tzle at anvende ar-

tikel 235, har der varet en grundig debat om, hvorvid:t artiklen
_ var det rette retsgrundlag. Han husker ikke tilfalde, hvor be-

tangeligheder fra dansk side ved anvendelse af artikel 235 er
overvundet. Det -fremgdr af noten;»at de andre lande kendte Dan-
marksxstandpunkt, men at det mdske ikke altid var fuldt forsta-
et. De spor, som man efter en debat kan finde af, at disse
spergsmdl har varet pd tale, er tydeligere, nar der er tale om
retsakter af bindende karakter, end ndr der er tale cm resolu-
tioner eller rekommandationer. Danmark har ingen probismer, nar
der er tale om de sagsomrdder, der er navnt i andet afsnit i
punkt 2 af noten. Man kan ikke p& et givet tidspunkt svare p&,
hvad der er omfattet af et begrebk som miljez, idet det =r et be-

greb, hvis indhold zndrer sig gennem tiden. Det er saiedes et

dynamisk begreb. Der er pastande om, at naturfredningsn er om-

fattet af begrebet milje, medens andre vurderer dette anderle-

des. Det er et spergsmal, der i1 sidste instans m& vurderes po-

litisk af Radet. Danmark var opmazrksom pd&, at hele fredningsom-
rédet er diskutabelt som beslutningsomride under traktaten, og
Danmark har varet tilbageholdende inden for dette omrdde. Dan-
mark har ensket at gere det klart, at ved anvendelsen af arti-
kel 235 skal tre betingelser vare opfyldt - nemlig,‘at det skal
vare nedvendigt, at nedvendigheden skal rette sig mod et mdl i
traktaten, og at malet skal ligge inden for det ekonomiske liv.
Visse andre lande har en bredere forstdelse vedrerends anven-
delsen af artikel 235, uden at man kan sige, at RAdet accepte-
rer den_ene.opfattelse frem for den anden. Den holéming, som

Radet ender med at have, kan siges altid at vare et kompromis
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mellem de forskellige holdninger, der er givet udtryk for. Man
kan godt sige, at man har kunnet handle om kravene pa dan made,
at bestemmelser blev formuleret i overensstemmelse med Danmarks
forstdelse af artikel 235 frem for i overensstemmelse med andre
landes forstaelse af samme artikel. Der har foreligget situati-
oner, hvor Danmarks forstdelse har varet mere restriktiv end de
juridiske tjenesters, og specielt Kommissionens Juridiske Tje-
neste har haft tendens til at vere mere smidig. Danmarks for-
hold til artikel 235 indgar som en del af Radets bevidsthed om,
hvilke hensyn der m& tages. Noten kan sé&ledes betragtes som le-
vende - ogsid .1 dag. Noten er udtryk for en konstant og ensartet
dansk indsats for at gere de andre lande bevidst om, hvorledes
Danmark opfatter bestemmelsen. Behovet for anvendelse af arti-
kel 235 er 1 daglikke sa& stort som tidligere under hensyn til,
at der-er gennemfert to revisioner af Traktaten, ligesom vi
stidr over for en tredije revision.-Ved revisionerne af Traktaten
er der sket en -precisering af artiklerne sdledes, at man 1 ste-
det for at anvende artikel 235 har indsat specifikke rsztsgrund-
lag. Man kan sige, at der har varet tale om en kodificaring og
pracisering. Der har varet en praksis, hvorefter man i Radet
behandlede spergsmdl, hvor man 1la klart inden for traktatens
bestemmelser, medens andre beslutninger blev truffet aZ de lan-
de, der var samlet i R&det, hvis man 1l3d i1 graznseomriadet til
traktaten eller helt uden for dennes bestemmelser. Der har ogsa
kunnet va&re tale om resolutioner, der kombinerede begge disse
to former. I de tilfzlde, hvor det har varet vigtigt at
~afgrznse de to kompetencer, er det hans opfattelse, at man ogsa

har varet omhyggelig hermed.

Foreholdt felgende udtalelse fra et interview gengive: 1 dag-
bladet Politiken den 22. maj 1954: '

"Vi har efterhanden skabt en filosofi, der er vidt forskel-
lig fra den, man startede med, hvor det fzlles markad var i
hejsede: I dag siger vi, at det kan kun accepteres i iande
som vores, hvis vi ogsd tilstrzber en hej milje- c¢ Zorbru-
. gerbeskyttelse. Dermed har den ene ting fert den anden med
. sig, og det er det, der er karakteristisk for den suropai-
' ske konstruktion: At man starcer med noget, der uv=gerligt
leder videre til det n=ste skridt. 0Og sadan vil dert biive
ved at vare..." : : - :

L
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vedstar han den opfattelse, der gives udtryk for, som en dzk-
kende beskrivelse. Denne opfattelse er ikke blevet zndret eller
pavirket af noten, og det har heller ikke varet notens formdl.
Notens Iforbehold er ogséd dszkkende i forhold til ikke-bindende
radsresolutioner m.v. Sadanne kraver ogsd et retsgrundlag.
Selvom der ikke matte foreligge et problem i forhold til grund-
lovens § 20, var man fra dansk side indstillet pa, at betingel-
serne 1 artikel 235 skulle overholdes for at understrege, at
Traktatens bestemmelser skulle felges. Man kan ikke generelt
sige, hvor tyngdepunktet i Radets beslutningsproces vedrezrende
-retsakter llgger Det afhaznger helt af, hvilket emne der er ta-
le om, og somme tider ligger tyngden hos specialister, medens
det -i andre situationer ligger andre steder. Den sterste tyngde
vedrerende pOlltlSke spergsmal  ligger 1 ambassaderernes faste
komité&, benzvnt COREPER 2, hvor man sikrer kvaliteten i de be-
slutninger, der trzffes af RAadet.

Rédets Juridiske Tjeneste er Radets juridiske vejleder og del-
tager i samtlige meder. Den Juridiske Tjeneste afger ikke bin-
deﬁae de juridiske problemer, som er pd tale, og de enkelte
landes juridiske tjenester spiller ogsd en rolle. Juraen er. i
meget hej grad drivkraften i samarbejdet, og den Juridiske Tje-
nesgte far derved en stor bétydning. Den Juridiske Tjenestes
baggrund er domspraksis og na=rlasning af Traktatens bestemmel -
ser. Det forekommer, at Radets protokol indeholder mange erkla:-
ringer. Det ar undertiden den eneste mulighed for at opnd enig-
hed, at et land far lejilighed tii at afgive en erklaring om,
hvorledes dette land forstér-rakkev;dden af den foreliggehde

beslutning. En sé&dan erklaring har ingen retsvirkning. Hvis man

'skal vurdere tyngden 1 Udenrigsministeriets arbejdsgang, ger

det samme sig gzldende som ved vurderingen af det tilsvarende

fznomen i Radet. Visse sager af mere rutinemmssig karakter af-

. gores 1 ressortministerierne, hvor tvngden ligger i disse sa-

ger. Jo mere alvorlig eiler politisk en sag er, desto vigtigere
bliver den politiske del af beslutningsprocessen, og denne pro-
ces stettes af administrationen. Ved afgerelsen af vanskelige

hjemmelsspergsmdl kommer det juridiske specialudvalg ind i bil-
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ledet. Justitsministeriet har formandskabet, og i evrigt delta-
ger reprazsentanter fra Udenrigsministeriets juridiske tjeneste
og juridiske eksperter fra udvalgte ressortministerier. Det ju-
ridiske specialudvalg har ikke det endelige ord I zux sag, idet
der skal vare spillerum for den politiske indflydelse. De fle-
ste hjemmelsproblemer vil dog vere afgjort, inden man nar frem

til en peolitisk debat.

Forhenverende minister Ivar Nergaard har bl.a. forklaret, at

han ikke - som anfert i en overskrift i BT fredag den 30. maj
1997 - til bladet har udtalt, at "vi overtradte grundloven".
Det, han har givet udtryk for, var, at man i et enkelt tilfzlde
strakte gummiparag?affen, artikel 235, for langt efter hans me-
" ning. Der var tale om gennemferelse af et direktiv vedrerende
fuglebeskyttelse (jf. ovenfor i afsnit 5.8.). Man var i den si-
tuation, at man ikke kunne gennemfere tilstrzkkeligt detaljere-
de bestemmelser om beskyttelse af fugle, hvis det ikke skete i
form af et direktiv, idet Frankrig og Italien havde givet ud-
tryk for, at det var nedvendigt for, at de kunne gennemfere be-
stemmelserne. Den danske forhandlingsdelegation fik fert til
protckols, at man fra dansk side mente; at det var tvivilisomt,
-om man kunne anvende artikel 235 som hjemmel til gennemferelse
af direktivet, og at det ikke matte danné przcedens. Dette er
det eneste tilfelde i hans tid som minister i forskellige mini-
sterier i &rene fra 1972, hvor man efter hans opfattelse har
strakt artikel 235 for langt. Foreholdt felgende s®tning i in-
terviewet: "Vi prevede hele tiden at kigge efter, at grundloven
ikke blev overtradt", bemzrker han, at han ikke har udtrykt sig
prazcist som anfert, men at han har givet udtryk for, at man he-
‘le tiden preovede at pase, at man ikke strakte anvendelsen af
artikel 235 for langt. Nar han i:udsagnet anvender udtrykket
i, tznkte han pa sig selv som udenrigsekonomiminister og em-
bedsmendene i det pagaldende ministerium. Nar han anvender ud-
trykket "hele tiden" 1 den citerede sztning, tanker han her pid
hele sin tid som udenrigsekonomiminister. Han fslte, han som
udenrigsekonomiminister, hvor han var formand for regeringens
markedsudvalg, havde et sarligt ansvar for, at disse spergsmil

blev pdset. Som miljeminister havde han naturligvis ogsd et
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tilsvarende ansvar, men kun for s& vidt angar ministeriets egne
sager. Nar han har brugt udtrykket "hele tiden", tznkte han ik-
ke pa sin tid i opposition, hvor han var medlem af Markedsud-
valget. Han var ogsd 1 den tid opmerksom pd spergsmilet. Det
var hans opfattelse, at den borgerlige regering ikke var sa op-

taget af at passe pa artikel 235. Udgangspunktet for hans vur-

- dering af razkkevidden af artikel 235 stammede fra den fortolk-

ning, der blev lagt til grund i 1972. Han har hele tiden varet
af den opfattelsé, at artikel 235 skulle fortolkes s& snsvert
som muligt. Det er hans opfattelse, at artikel 235 ikke dakker
przamblen, men kun de operative artikler, idet artikel 235 til-
sigter at udfylde de tomrum, der findes. Han var i 1972 og de

efterfolgende ar, hvor han wvar udenrigsekonomiminister, i kon-

-staﬁt_debat med -folk, der syntes, at befolkningen var vildledt,.
da det blev anbefalet, at man ékulle stemme for, at Danmark
tilslﬁﬁtede sig Traktaten i1 1972. Det, man i den forbindelise
fremdrog, var artikel 235 og przamblen. Han understregede i den
debat, at der var tale om en udfyldning, og at man ikke gik vi-
dere, end man havde givet udtryk for over for befolkningen. Nar
han- 1 artiklen i B.T. har givet udtryk for, at spergsmalet om
anvendelsen af artikel 235 ikke wvar s& vigtigt i forbindelse

med vedtagelsen af fuglebeskyttelsesdirektivet, skyldes det, at

‘alle var enige om, at det wvar vigtigt og hensigtsmmssigt at

gennemfere dette direktiv. Der var saledes politiske grunde

£il, at ‘det var hensigtsmazssigt at gennemfere dette direktiv pa

grund af den holdning, som Frankrig og Italien havde indtaget.
Det wvar vigtigt, at bestemmelsexrne om fuglebeskyttelse kom til

"at galde i Europa som helhed, for at de kunne fa& den tilsigtede

virkning. Juridisk Tjeneste gav udtryk for, at direktivet efter
dens opfattelse.faldt inden for'rammerne af, hwvad man kunne
vedtage med hjemmel i artikel 235. Han har ogsié som ordferer
for oppositionen varet inde pa disse spergsmal og har fundet,
at det har veret vasentligt, ndr han har pdtalt en for vid an-
vendelse af artikel 235. Der krzves efter hans opfattelse ikke
samme hjemmel til vedtagelse -af f.eks. 4-3rige handlingspro-
grammer som til vedtagelse af egentlige ‘direktiver, men hand-
lingsprogrammerne er ikke tilstrazkkelig hiemmel til at gen-

nemfsre direktiver. Dette krazver en s=zrskilt artikel i trakta-



ten. Efter Fallesakten har man specifikke artikler vedrerende
miljeet og kan derfor bruge disse artikler i stedet for at an-
vende artikel 235 som hjemmel. Milje omfatter efter hans opfat-
telse ogsd naturfredning. Forespurgt, om hans bekymring ved-
rerende artikel 235 wvar af politisk eller juridisk karakter,
udtaler han, at det er svert at skelne mellem, hvad der i denne
forbindelse er juridisk, og hvad der er politisk. Man stettede
sig pd Den Juridiske Tjeneste i EF og juristerne i Udenrigsmi-
nisteriet samt i Justitsministeriets lovkontor, hvor man alle
steder gav udtryk for, at det nok kunne ga&. Han var bekymret,
idet han var.optaget af, at man ikke skulle gd videre, end man
havde lovet befolkningen i den debat, der havde veret. Han var
imidlertid ogsa optaget af, at man havde lovet befolkningen, at
" man ville szrge“fér, at direktivet vedrerende fuglebeskyttelse
kom til at gzlde i _hele Eurcpa. Den sidste overvejelse gjorde,
at han accepterede anvendelsen af artikel 235 i det foreliggen-
de tilfalde, idet han ogsa lagde vagt pd det protokollat, der
var udfzrdiget. Han husker ikke, om han nevnte sine betankelig-
heder i forbindelse med anvendelsen af artikel 235 som hjemmel
i forbindelse med vedtagelsen af direktivet om fuglebeskyttelse
for Folketingets Markedsudvalg. Han husker heller ikke, om den
erklaring, der blev fert til radsprotokcllen, blev nsvnt for
udvalget. Det er hans opfattelse, at det er regeringens opgave
at pése, at man holder sig inden for graznserne af artikel 235
og Traktatens bestemmelser i almindelighed. Han mener sdledes
ikke, at det er Markedsudvalget, der skal pése dette. Mens So-
cialdemokratiet wvar i opposition, fik Markedsudvalget en juri-
disk konsulent, som man kunne trzkke pa, men det var naturlig-
vis ikke en samling af ekspertise, der kunne matche den, som
regeringen radede over. Han husker ikke speciélt_arbejdet ved-
rerende Bern- og Bonn-konventionerne. Det var i hovedsagen em-
bedsmzndene, der arbejdede med disse to konventioner og pasa,
at der var overensstemmelse mellem den nationale lovgivning og
indholdet af konventicnerne. Han mener, at man drefrede Kommis-
siocnens kompetence i anledning af, at fuglebeskyttelsesdirekti-
vet var vedtaget. Man var i Miljeministeriet enige om, at hvis
Xommissionen havde en kompetence til at indgd traktater, kunne

det kun vare, for s& vidt det drejede sig om fugle, da direkti-

Ea
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vet kun drejede sig om disse.

7. APPELLANTERNES PROCEDURE

Appellanterne har i det wvasentlige procederet i overensstemmel-
se med deres sammenfattende processkrift af 9.. januar 1998,
hvori det bl.a. hedder: ' '

"I. Sagens genstand.

Det bemazrkes, at appellanternes pédstand er en ren anerken-
delsespastand, der alene relaterer sig til det statsretlige
spergsmal om grznserne for anvendelse af grundlovens § 20,

d.v.s. uden nogen stillingtagen til retsvirkningerne heraf,

herunder de” folkeretlige retsvirkninger af en grundlovs-
tTldlg vedtagelse. :

Det bemzrkes endvidere, at appellanterne under denne sag
ikke inddrdger en bedemmelse af de bestemmelser i Traktaten
. om Den Europziske Union, der er omfattet af Edinburgh-Afgse-
- relsen af 12. december 1992, jfr. tiltrmdelseslovens § 4,
nr. 13, og saledes ej heller tager stilling til hvilke
retsvirkninger, der er knyttet til Edinburgh-Afgerelsen og
“derfor heller ikke til felgerne af en eventuel opgivelse
eller ophzvelse heraf.

II. Appellanternes grundlzggende anbringende.

Appellanternes grundlazggende anbringende er, at tiltradel-
sesloven (lov nr. 447 af 11. oktober 1872 som &zndret ved
lov nr. 255 af 28. maj 1984, lov nr. 352 af 4. juni 1986 og
lov nr. 281 af 28. april 1993) ikke er grundlovsmassigt
vedtaget. Dette grundlazggende anbringende stettes pa, at
den ved grundlovens § 20, stk. 2 fastsatte procedure til
overladelse af delmengder af den nationale suveraznitet ikke
kan anvendes pa den samlede overladelse af suverznitet, som
er en felge af Unionstraktaten (Traktat af 7. februaxr 1932
om. oprettelse af Den Europziske Unicn), idet denne overla-
delse ikke er omfattet af grundlovens § 20, stk. 1.

Det wvil derfor vare en forudsatning for en grundlovsmazssig
-vedtagelse af tiltrzdelsesioven, at grundloven ndres 1
medfer af grundlovens § 88, saledes at der indferes hiemmel
til den ved Traktaten reelt afgivne suver=anitet.

.Stegtteanbringender og argumenter for dette grundlaggende
anbringende knytter sig pa den ene side til en analvse af
grundlovens indhold og forudsaztninger, og pa den anden side
‘til en analyse af Traktatens retlige realiteter. :
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Det geres galdende, at det samlede resultat af denne analy-
se er, at grundlovens § 20 indeholder en forudsztning om,
at den delmzngde af de befesjelser, der overlades til mel-
lemfolkelige myndigheder er af et positivt afgrsznset, over-
skueligt omfang, sdaledes at det p& tidspunktet for cverla-
delse af befejelserne er klart, i hvilket omfang den nati-
onale lovgivningskompetence, udgveTSe af forvaltningskompe-
tence og/eller domsmyndighed er erstattet eller suppleret
af tilsvarende befesjelser overladt til overstatslige myn-
digheder, medens Traktaten i modstrid hermed udger det for-
fatningsmessige grundlag for et retsfazllesskab, tillagt en-
hver kompetence, der er nzdvendig eller hensigtsmmssig til
opfyldelse af Traktatens i formalsbestemmelsen bredt angiv-
ne médl med tilsvarende udelukkelse af alle dertil svarende
befejelser fra den nationale suverznitet.

Appellanternes anbringender relaterer sig dels til grundio-
vens pOSltht udtrykte krav om, at afgivelse af suverznitet
kun kan ske 1 "narmere bestemt omfang"”, dels til at grund-
loven” herved forudsatter, at suveranitetsafgivelsen Zfinder
sted péd en sadan made, at de foruds&tnlnger om demokratisk
-styre, som grundloven i det hele bygger pd, i sazrdeleshed
forholdet mellem den lovgivende og den udevende magt, ikke
kotnpromitteres.

Der er i princippet tale om en statisk analyse, der alene
knytter sig til retstilstanden, som den foreld ved wvedta-
gelsen af EU-tiltradelsesloven af 29. april 1993. Idet det
traktatbestemte samarbejde har udviklet sig og taget retlig
_form over en langerevarende periode, og idet appellanternes
anbringender indbefatter en historisk dimension, er det i-
midlertid anskueligt indledningsvis at foretage en kort-
fattet kronologisk gennemgang med dertil knyttede anbrin-
gender, som baggrund for den efterfelgende sammenfatning.

Afsnit  III udger den navnte kronclogiske gennemgang med
dertil knyttede anbrﬂngender, medens afsnit IV herefter in-
deholder det samlede resumé af anbringender. I afsnit V
gennemgas og imedegas indstavntes anbringender, som anfert
for landsretten. Afsnit VI er en kort sammenfatning..

IITI. Kronologisk gennemgang.
III.1 1853: Grundlovens potentiale.

Det er af appellanterne ubestridt, at der med grundlovens §
20 bl.az. enskedes abnet mulighed for uden grundlovsandrlng
at tiltrzde et europzisk samarbejde inkluderende suverazni-
tetsafgivelse. Det er ligeledes ubestridt, at den i grund-
lovens § 20, stk. 2, fastsatte procedure, der kraver folke-
tingets vedtagelse med 5/6 majoritet, alternativt vedtagel-
se ved folkeafstemning, ansds for en vasentlig demokratisk
-garanti for bevarelse af den nationale integritet. Det er
- imidlertid givet, at der udover dette procedurekrav enske-
des en materiel afgransn;ng Penne afgransning kunne teore-
tisk vare foretaget pi flere alternative mader. Som mulig-
heder kan navnes: ' '

P
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- en negativ afgransning, saledes at der kan afgives suve-
rznitet med visse forbehold, f.eks. sid lange denne ikke
bergrer de individuelle grundlovssikrede frihedsrettighe-
der, eller sd lange der ikke sker vasentlige andringer i
den demokratiske struktur, eliler sia lz=nge der ikke over-
lades nermere opregnede befsjelser, eller tilsvarende;

- en positiv opregning af nejagtigt, hvilke befgjelser
(demmende og/eller udevende og/eller lovgivende og/eller
udenrigspelitisk kompetence) indenfor nejagtigt hvilke
rets-/politikomrader (eksempelvis landbrugspolitik, mil-
jepolitik etc.), der kan afgives uden grundlovsandring.

Den lesning, der valgtes, var mere fleksibel end sidstnsvn-
te, men dog positivt afgraznset for s& vidt som suverani-
tetsafgivelsen md vare i "narmere bestemt omfang". Det g@-
res galdende, at der derved navnlig tilsigtes en sikker vi-
den om inden for hvilke saglige omrader, der afgives suve-
ranitet og til hvilke bestemte myndigheder, samt hvilke be-

fejelser der afgives, og i n&r sammenhang hermed blev det
-endvidere anset for vasentligt, at der ikke kan afgives su-

veranitet p& en saddan made, at det overlades til den mel-
lemfolkelige myndighed selv at fastsatte sin kompeternce.

[

Det geres gzldende, jf. nedenfor, at den med EU-Traktaten
overladte suveranitet ikke er i overensstemmelse med disse
forudsatninger.

" ITII.2 1972: Tiltrzdelsen af Traktaten om De Eurcpz=iske Fzl-

lesskaber.

Ved tiltrzdelsen i 1972 bekraftedes ovenfor nevnte forstd-
else af grundlovens § 20, jf. Markedsudvalgets betznrkning,
regeringens svar pa spergsmal 31: "Den lov, der vedtages,
skal enten direkte eller wved henvisning til Traktatteksten

pracisere det omfang, hvori overdragelsen sker. Denne prz-

cisering kan bestd i en angivelse af de sagsomrader eller
emneomrader, pa hvilke de fazlles organer skal kunne udeve

" befejelser, samt en angivelse af befsjelsernes indhold" og

"kravet om, at en sadan pracisering skal fremgd af loven,
udelukker, at det overlades til vedkommende internatiocnale
organer selv at bestemme omfanget af deres befsjelser".

For tiltrazdelsen var det gennem de af EF-Domstolen udtrykte
grundsaztninger allerede fastslaet, at Traktaten indstifter

en serlig selvstendig og selvstyrende retsorden, som har

forrang for mnational ret, jf. Kommissionens udtalelse af
15.1.1972 om bl.a. Danmarks ansegning om medlemskab, samt
Domstolens afgerelse af 15.7.1965 1 sag 6/64 Costa/ENEL.
Derved opstod bl.a. spergsmalet om, hvorvidt forudsztningen
om, at de mellemfolkelige myndigheder, til hvilke der afgi-
ves suveranitet, ikke selv m& definere deres kompetence,
kunne opretholdes. Spergsmalet ses ikke rejst som et selv-
stendigt problem i forhold til grundlovens § 20 under fol-
ketingsbehandlingen eller i Markedsudvalget. Det blev anta-
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get, at EF-retsordenens eget legalitetsprincip og -kontrol,
jE. Art. 4 og Art. 164, pa tilstrzkkelig méde sikrede, at
den nye retsorden ikke selv afgjorde sin kompetence.

For sa vidt angar den saglige 'afgrznsning til "narmere be-
stemte" omrader/kompetencer blev der, jf. Justitsministeri-
ets redegerelse af juli 1972, lagt vagt pa, a- de enkelte

institutioner ikke kan handle blot pd grundlag af "den al-

mindelige beskrivelse af Fallesmarkedets madl og virke, der

findes 1 Fzllesmarkedstraktatens Art. 2 og 3", men alene i

medfer af "de bestemmelser i de felgende dele af traktaten,
der fastsztter befgjelserne for den enkelte institution" i

. forhold til hvilke befsjelser, bestemmelserne i Art. 2 og 3

udger en dobbelt begransning. Specifikt i relation til
Traktatens Art. 235 blev lagt vagt pa, at formialet med den-
ne bestemmelse alene er at "udfylde hullexr", at "Fallesska-
bets mal? bestemmes af, at der er tale om et skonomisk fzl-
lesskab, og at der alene kan handles indenfor "fazllesmarke-
dets rammer", der sigter til "de omradder for fazllesskabets
virke, der er opregnet i Art. 3, og som fremgdr af kapitel-

-overskrlfterne i Traktatens anden, tredije og fjerde del".

Der blev tillige lagt vagt pa, at hovedparten af retsakter-
- ne kun kunne vedtages med enstemmighed, jf. sarlig Art. 100

og Art. 235, samt pa Luxembourg forliget.

Det forhold, at der indirekte, uanset hjemmel i Traktaten,
og uanset Danmarks vetoret, gennem selve procedureformen
sker en wudvanding af Folketlﬁgets indflydelse, blev ikke
rejst som et forfatnlngsretllgt problem 1 forhold til

“grundlovens § 20. Der blev i denne sammenhang bl.a. lagt

vagt pd, at direktiver ikke skaber umiddelbar retsvirkning,
hvorfor (ifelge Max Serensen, se reference nedenfor) "Fazl-

‘lesskabets kompetence til at udstede direktiver ikke forud-

setter nogen overdragelse af Zforfatningsretlige befejel-
ser".

Appellanterne finder, at det kan sta hen, om denne analyse

i det hele var bzredygtig. Appellanternes anbringender er,
at det ikke kan sluttes, at det traktatbaserede retssystem

med de elementer, der allerede foreld i 1972, med sikkerhed

er overensstemmende med grundioven, men derudover ger ap-
pellanterne gazldende, at netop de betragtninger, der i 1972
ferte til, at Traktaten ansés for forenelig med grundloven,
er bristet. ' '

IIT.3 1986: Tiltrazdelse af Traktaten om Den Europaiske Fal-
lesakt.

Ved tiltrazdelse af Traktaten om Den Europaziske Fallesakt
udvidedes adgangen til flertalsvedtagelser, jf. Traktaten
Art. 100 A, og sammenhangende hermed en traktatfazstelse af

Eurcpaparlamentets medindflydelse, jf. Traktaten Art. 149,

stk 2, nu 189 B. Der indsattes afsnit om bl.a. Forskning og
Teknolog*sk Udvikling samt om miljse. : .
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Trods disse udvidelser blev det antaget, at der ikke ved
denne traktat afgives yderligere suverznitet.

Appellanterne finder det kan std hen, om denne analyse var
rigtig pa& det pagzldende tidspunkt. Det gegres imidlertid
gzldende, at den danske regering ved tiltrazdelse af Trakta-
ten om Fazllesakten anerkendte, at miljespergsmal allerede
var omfattet af Traktaten, uden at dette efter fzllesskabs-
retten forudsztter en eksplicit angivelse, jf. regeringens
svar til Markedsudvalget pa spergsmal 8 af 14. november
11985, hvori det udtales: "De befejelser, som i dag kan ud-
oves af Radet pad grundlag af Art. 235, er saledes allerede
overladt. Det ger herefter ingen forskel, om befsjelserne
udeves pa grundlag af Art. 235 eller et sarskilt nyt kapi-
tel 1 Traktaten". Anerkendelsen fremgar sdledes af det for-
hold, at man ikke ansa det for nedvendigt at anvende § 20-
proceduren for vedtagelse af Fellesakten.

- IIT.4 Udviklingen i fallesskabsretten

I modsztning til hvad der er.gjort gazldende af indstavnte,
gor appellanterne gzldende, at der efter den danske til-
sTutning i 1972 er sket en gradvis, men betydelig udvidelse
af Fazllesskabernes kompetence. Denne udvidelse indebarer
sdvel en udvidelse i bredden i form af en udvidelse af det
saglige omrade, indenfor hvilket dexr udstedes retsakter,
som en udvidelse i dybden i form af retsordenens karakter
af et sammenhzngende forfatningsretligt system. Udviklingen
viser gig dels i de af De Europ=ziske Fazllesskaber afsagte
“domme, dels indirekte i behandiingen af forslag til vedtag-
else af retsakter, sdledes som dette illustreres gennem det
materiale, der er tilvejebragt gennem.dokumenter fremlagt i
henhold til Hejesterets kendelse af 3. november 1997 (Edi-

tionskendelsen) .
II1.4.1 Saglig afgransning.

For g& vidt angdr den saglige afgransning, viser udviklin-
gen, at der, styret af Kommissionens initiativer, blev
fremsat forslag om fzllesskabsvedtagelse pa omrader, hvor
en f=zllesskabshandling ansas for hensigtsmzssig, men som
ikke med nogen rimelighed efter Traktatens ordlyd kan siges
at falde indenfor Fallesskabets sagligt afgrznsede kompe-
tence. Det geres galidende, at der derved skete en mutation
af Fallesskabet. Mens der i arene eftexr Danmarks tiltradel-
se arbejdedes ud fra en teori om, at Fzllesskaberne har
narmere opregnede kompetencer, der udger en begransning af
Fezllesskabernes handleevne, transformeredes fzllesskabsret-
ten i den efterfelgende periode, saledes at teorien om op-
regnede kompetencer udvandes £i1l tiln=rmelsesvist. at for-
svinde (bortset fra institutionelle zndringer).

I mods=tning til hvad der er anfert af indstavnte ... ger
appellanterne gzldende, at den danske regering ikke gennem
sin afstemning i Radet eller i eovrigt under tilblivelsges-
proceduren for konkrete retsakter har formdet eller onsket



at fastholde de 1 den danske tiltr=delseslov fra 1572 for-
udsatte saglige begraznsninger.

Det fremgdr sdledes af de i kraft af Editionskendelsen (He-
jesterets kendelse af 3.11.1997! udleverede dokumenter, at
perioden for den danske regering har varet praget ai kon-
stante overvejelser af hjemmel, for sa vidt angar alle for-
mer for retsakter, herunder tillige ikke-bindende resoluti-
oner, henstillinger m.v. Materialet viser tillige, at den
danske delegation ofte har opereret med en snavrere forsta-
else af hjemmelsgrundlaget end de evrige medlemsstater og
Radets juridiske tjeneste. Det fremgir,

- at udvidelsen af Fzllesskabsrettens saglige kompetence er
sket uanset varierende danske betznkeligheder,

- at udvidelsen af Fellesskabernes saglige kompetence i en
vis udstrzkning er skabt ferst gennem handlingsprogram-
mér, resolutioner, bevillinger og EU's indgaelse af trak-
tater med tredjelande, dog uden at den heraf feslgende
kompetenceudvidelse har varet klart formuleret 1 de frem-
lagte dokumenter 1 den ferste periode frem til vedtagel-
sen af fugledirektivet fra 1979, ’

- at der iszr har varet fremfert betankeligheder med hensyn
til kompeétence inden for omraderne fysisk planlagning,
‘naturfredning, civilbeskyttelse, revalidering af handi-
cappede, opholdsret for ikke erhvervsdrivende, sundheds-
politik, kulturpolitik og wudenrigspolitisk begrundede
handelssankticner, :

- at den danske regering uanset disse betznkeligheder i pe-
rioden frem til 1992 pd stort set alle omrdder har opgi-
vet de anferte betaznkeligheder mod overladelse af kompe-

tence til Fazllesskaberne, muligvis fordi der ikke har va-
ret sondret klart mellem retlige og politiske indsigelser
mod Fellesskabernes kompetence pa et givet omrade,

- at de kompetencemassige indsigelser fra dansk side efter
‘de fremlagte dokumenter ofte har haft karakter af et for-
- handlingsmoment, der i flere tilizlde er opgivet eller

modificeret med skiftende motiveringer, herunder frygten
for politisk  isolering, e@ndring af prazambel, herunder
fiernelse af hjemmelshenvisning uden realitetsandring,
~accept af strakt fortolkning, erklaring til radsprotokol-
len om manglende prazcedens virkning, eller omvendt en er-
kendelse af, at omradet allerede er inddraget under Fal-
lesskabernes kompetence ved tidligere retsakter,

- at den oprindelige danske opifatteise af, at Art. 235 ale-
ne kunne anvendes til retsakter, der faldt ind under bade
formdlet i1 Art. 2. og rammerne i Art. 3, 1 Ilsbet af
1970'erne blev indskrsnket til et krav om sammenhzng med
erhvervsegkonomiske forhold, jf. Udenrigsministeriets note
af 13.3.1%80 til medliemmerne af Radet ... hvilksn be-
gransning samtidig blev lempet ved sardeles straktc for-
staelse af dette krav, ' :

PR
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- at kompetenceindsigelser vedrerende fuglefredning blev
opgivet, fordi det efter udtzlelserne fra Radets og Kom-
missionens juridiske tjenester "md anses for sandsynligt,
at EF-Domstolen i1 givet fald ikke vil anfzgte retsgrund-
laget for direktivet", hvor den danske tilslutning dog
var betinget af en ensidig dansk erklazring om, at vedta-
gelsen ikke matte skabe przcedens for andre retsakter, og
at den senere kompetenceindsigelse mod tiltrazdelse af
Bonn Konventionen om migrerende arter og Bern Konventi-
onen om beskyttelse af wvilde dyr og planter samt deres
naturlige levesteder blev opgivet, fordi man frygtede, at
EF-Domstolen wville underkende den danske indsigelse og
dermed fastsld en mere omfattende enekompetence med hen-
syn . til naturiredning,

- at anvendelsen af "blandede resolutioner" (d.v.s. savel
Radet som medlemsstaterne forsamlet i R&det) har varet
_anset for et virksomt udtryk for en kompetencebegrans~
nifig, uden en s=rlig afgrznsning af de respektive omrai-
der,

- at hjemmeisproblematikken overvejende har wvaret vurderet
‘g "lest® pa embedsmandsplan. Informationer til Markeds-
udvalget har generelt varet selektive og mangelfulde og i
enkelte tilfalde tangerende det vildledende,

- at der i visse tilfalde, markant for si& vidt angar
"TV uden granser"”, har varet tale om indtrazngende forseg
pé& at overtale Markedsudvalget til at opgive en af dette
udvalgs medlemmer selvstandigt rejst indsigelse.

Specielt for s& wvidt angdr anvendelse af Traktatens Art.
235 geres det gazldende, at de gennem editionskendelsen ud-
leverede dokumenter viser, at Kommissionen og de (fleste)
gvrige medlemsstater har anset Art. 235 som anvendelig 1
~alle tilfalde, hvor der ikke har varet specifik hjemmel i
andre traktatbestemmelser, uden nogen sagligt bestemt ydre
grznse. Det geres herved ga:ldende, at enhver af de retsak-
ter, der er vedtaget i medfer af Art. 235 og omfattet af de
. gennem editionskendelsen udleverede dokumenter, illustrerer
anvendelse af Art. 235 pa sagsiorhold, der er nye i forhold
til det ved tiltradelsen i 1972 antagne, herunder ogsid i de
tilfazlde, hvor der er tale om en henstilling eller resclu-
tion eller anden ikke umiddelbart bindende retsakt pd grund
af den pracedensvirkning, en sadan vedtagelse indebzrer.
Det er séledes i forbindelse med bedemmelsen af udstrazknin-
gen af Art. 235's (eller andre bestemmelsers) anvendelses-
omridde uden betydning at sondre mellem retsaktens form i
relation til et givet (nyt) sagcomride.

Det geores gzldende, at det saledes har vist sig, at den
forstéelse af bestemmelsen, som den danske regering udlagde
for Folketinget og befolknin gen ved tiltredelse i 1572 som
grundlag og forudsatning for tilslutning til Traktauen, har
vist sig at vare fzllesskabsretligt forkert.



IITI.4.2 Retsordenens karakter.

For sa vidt angdr den traktatskabte retsordens karakter vi-
ser Domstolens praksis, at den traktatskabte retsorden har
en langt mere konstitutionel og selvgenererende karakter
. end antaget ved tiltradelsen i 1972, og at den herved over-
skrider den forudsaztning om overladelse til mellemfolkelige
myndigheder af bestemt afgraznsede kompetencer, som grundlo-
ven tilsigter at muliggere.

Fellesskabsretten har ved siden af den omfattende harmoni-
sering af nationale bestemmelser udviklet sig til et for-
fatningsretligt retssystem, der instituerer de retsprincip-
per, der galder for den, og foretager legalitetskontrol ba-
seret p& disse principper, Jjf. 26/62 Van Gend en Loos,
Saml. 1963, p. 1, 294/83 les Verts mod Parlamentet, Saml.
1986, p. 1357, pramis 23 og Udtalelse 1/91 E@S, Saml. 1991-
I,"p.- 6079, przmis 21.

Det er et led heri, at Fazllesskaberne gennem Domstolen kon-
trollerer sin egen kompetence, og - uafhangigt af medlems-
staterne og udenfor disses kontrol - tildeler sig selv de
kompetencer, det forfatningsretlige retssystem forudsaztter
som nedvendige.

Retsé&stemet er karakteriseret ved bestandigt selv at udvi-
de sit anvendelsesomrade, bl.a. ved

"~ at instituere sdkaldt preemptiv kompetence, der fortran-
ger medlemsstaternes kompetence, uden at denne er eks-
plicit afgivet, jf. allerede sag 14/68 Walt Vilhelm,
Saml. 1969, p. 1, pramis 6 og 9. Specielt for sa wvidt
-angar kompetencen til at kontrahere med tredjelande er
denne fortrangende kompetence af dynamisk karakter, idet
-medlemsstaternes udenrigspolitiske kompetence begraznses i
takt med, at harmonisering foretages inden for EU, samt 1
visse tilfzlde, hvor sadan harmonisering potentielt kan
ske, jfr. sag 22/70 Kommissionen mod Radet, "AETR", Saml.
1970, p. 235, premis 17 og 22, og Udtalelse 1/76
"Flodbadssagen", Saml. 1877, p. 741, prazmis 3 og 4, og
Udtalelse 1/94, WTO, Saml. 1994-I, p. 5267 og udtalelse
1/75 OECD, Saml. 1975, p. 1355, ' : _

samt ved

- at basere antagelser om kompetence for Fallesskabet, her-
. cunder i sardeleshed anvendelighed af Traktatens Art. 6
(tidligere art. 7) og Traktatens bestemmeiser om forbud
mod hindring af den fri bevegelighed pad sagsomrider, der
ikke efter Traktatens ordlyd kan anses for omfattet af
dennes saglige anvendelsesomrade (Forenede Sager 286/82
og 26/83 Luisi & Carbeone, Saml. 1984, p. 377, 3Jf. Sag
186/87 Cowan, Saml. 1989, p. 195, premis 15 og 17), og
- saledes at kompetencen baseres pa radsvedtagelser af sa-
vel sekund=zre retsakter som ikke retligt bindende hen-
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stillinger, vejledninger og resoluticner (Sag 293/83 Gra-
vier, Saml. 1985, s. 583, isar premis 21 og 23), hvilke
retsakter dermed far en kompetenceudvidende, przcedens-
skabende virkning. Virkningen foregss ved, at Domstolens
egne kompetenceudvidende domme ligeledes begrunder endnu
mere vidtgaende kompetencer, jf. herved til eksempel den
efter Gravier-dommen felgende Sag 24/86 BRBlaizot, Saml.
1988, p. 379, pramis 15, hvertil fejes, at sidstnzvnte
doms kompetenceudvidende fortolkninger tillige stettes pd
et instrument af folkeretlig karakter, som det Europziske
Sociale Charter, som ikke alle meclemsstater havde til-
tréddt (pramis 17).

Traktatens forfatningssystem er endvidere karakteriseret
ved vidtgaende forstdelse af de i Traktaten indeholdte kom-
petencer, herunder isar ved

- at antage, at en specifik kompetence ikke nedvendigvis
skal fremgd udtrykkeligt af sarlige bestemmelser i Trak-
taten, men qgsad kan udledes forudsatningsvis af disse be-
stemmelser (forudsat (implied) kompetencs), Jf. ovenfor
om international kompetence, navnlig sag 22/70, Kommissi-

- onen mod Radet, "AETR", Saml. 1870, p. 235, og Udtalelse

"2/94 EMK, Saml. 1996-I, p. 1759, pr=mis 25 og 26,

-

og ved

- for sa vidt angdr handelspcolitikken, at forstd den inter-
nationale kompetence som enekompetence, der indbefatter,
hvad der traditionelt er anset for udviklingshjzlp (Ud-
talelse 1/78, Saml. 1979, p. 1871) og som en enekompeten-
ce, der pavirker Medlemsstaternes forud for Rom-traktaten
eksisterende aftaler (Sag (C-280/92 Tyskiand mod Rédet,
Sami. 19%4-I, p. 5039, pramis 104, 110 og 1il}.

-.at indfortclke en Fallesskabskompetence pa civilretlige

- omrader, der ifglge traktaten i evrigt md anses for at
‘henhere under medlemsstaternes kompetence alene, herunder
kompetence til at oprette nye forordningsskabte retsin-
stitutter p2 immaterialretsomradet, jf. foruds=ztningsvis
Sag C 350/9%2 Spanien mod Radet, Saml. 1995-I, p. 1985,
Udtalelse 1/94, Saml. 1994-I, p. 5267 sammenholdt med Ra-
dets forordninger om immaterialretsinstitutter, og ret
til at fortolke indheoldet af sadanne imnstitutter,

- at foreskrive vasentlige indskraznkninger ud fra en vurde-
‘ring af proporticnalitetshensynet, isazr i forbindelse med
en fortolkning af Art. 59 samt 90, i Medlemsstaternes ret
til at tilrettelagge erhvervsstruktur og den offentlige
forvaltning, (Sag 260/89 ERT, Saml. 1991-I, p. 2925, Sag
C-353/89 Kommissionen mod Holiland, Saml. 1981-I, p. 4069,
C-179/90 Portoc di CGenova, pramis 2¢ og 28, Saml. 1991-I,
p. 5923, Sag (C-320/91 Ccrbeau, Saml. 1993-I, p. 2533., de
forenede sager C-46/90 og C-93/91, Lagauche m.£l., Saml.
1983-I, p. 5267.

Den traktatskabte retsordens szrlige kompetencegivende ka-
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rakter giver sig udslag 1 kompetencen til at foreskrive

anvendelse af forfatningsretligt begrundede retsprincip-
per om

forrang (6/64 Costa/Enel, Saml. 1964, p. 5383), og her-
under 1 forhold til Medlemsstaternes naticnale forfat-
ninger (Sag 11/70 Internationale Handelsgesellschaft,
Saml. 1870, p. 235, pramis 2 og 3) og med manglende ad-
gang til at tilbagetage den én gang tildelte kompeten-
ce, (Udtalelse 1/91 E@S, Saml. 1991-I, p. 6079, prazmis
21 og 35}

direkte virkning af Traktaten savel som beslutninger og
direktiver stilet til Medlemsstaterne, hvilket e.o. ud-
strzkkes til at palzgge private individer pligter (Sag
26/62 Van Gend en Loos, Saml. 1963, p. 1, Sag 43/74 De-

.frenne, Samli. 1976, p. 455, og Sag 9/70 Grad, Saml.
1970, p. 825, premis 5, sag 41/74 Van Duyn, Saml. 1974,

p. 1337, pramis 12)

vidtgdende pligter til i twedfer af Traktatens Art. 5 at
fortolke national ret i overensstemmelse med EU-retten,

" . herunder endog ved at tage hensyn til ikke-bindende

retsakter som henstillinger (14/83 Von Colson og Kam-
mann praemis 26, Saml. 1984, p. 1891, C-106/89 Marlea-
sing, Saml. 1990, p. 4135, pramis 8, C-322/88 Grimaldi,
Saml. 1989, p. 4407, przmis 18)

institutionel balance (Udtalelse 1/76, Saml. 1577, p.
741 "Flodbadsagen"), herunder sogsmalskompetence for
Pariamentet (Sag 70/88 Parlamentet mod R3adet "Tjerno-

byl", Saml. 1991-I, p. 2041)

pligt for medliemsstaterne til at respektere grundret-
tigheder, som disse forstds og fortolkes af EF-Domsto-

‘len, ved anvendelse af national lovgivning, der gen-

nemferer EU-retten endog selv om denne forstielse mitte
stride mod opfattelsen i Mediemsstaten, (Sag 5/88 Wac-
hauf, Saml. 1289, p. 2609, pra=mis 17 og 18, Sag 11/70
Internationale Handelsgesellschaft, Saml. 1970, p. 235,
Sag 4/73 Nold II, Saml. 1972, p. 105, Sag 44/79 Hauer,
Saml. 1979, p. 3727, pramis 13, 14 og 16, Sag 4§/87 og

227/88 Hoecst, Saml. 1989, p. 2859, pramis 17)

pligt til ogsa at respektere retsskabte principper af

‘forvaltningsretlig karakter, som nermere fastsat af EF-
Domstolen ved anvendelse af national lovgivning, der

har relation til fzllesskabsretten (Sag 222/84

- Johnston, Saml. 1986, p. 1651, Sag 222/86 Heylens,

Saml. 1987, p. 4097)

kontrol og sanktionsmuligheder. i form af institutionering
af nye og vidtrazkkende retsmidler som eksempelvis

- erstatningsansvar for medlemsstaterne for manglende el-

ler fejlagtig anvendelse og implementering af EU-ret-
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ten, jf. Sagerne C-6-9/90 Frankovich, prazmis 33, 34 og
35, Saml. 1991, p. 5357 og Sagerne C-46/93 og 48/83,
Brasserie du pécheur/Factortame III, Saml. 1996-I, p.
1029, de forenede sager C-178/94 m.fl. 1994, Dillenko-
fer, pramis 26, Saml. 1996-I, p. 4845

- pligt for Medlemsstaternes nationale domstole, jJf. Art.
5, til som forelebigt retsmiddel at suspendere national
lovgivning, der kan vare i strid med EU-retten, uagtet
det nationale retssystem ikke indeholder hjemmel hertil
(Sag C-213/89 Factortame, Saml. 1990-I, pramis 21 og
23, p. 2433, jf. U.1994.823.H og U.1995.634.HK),

- ubetinget pligt - cf. herved ordlyden af Art. 177, stk.
2 - til at henskyde sporgsmal om EU-rettens gyldighed
til - afgerelse for EF-Domstolen, hvis rolle som
Forfatningsdomstol herved understreges (314/85 Foto-

“Frost, Saml. 1987, p. 4199, przmis 17),

—

og generelt i medfer af Art. 5

- pligt for_medlemsstaterne £til ved udevelse af myndighed

~il opretholdelse af orden og sikkerhed at sikre Trakta-
tens grundlazggende principper, jf. Domstelens dom af 7.
december~ 1997 i sag (C-265/95 Kommissionen mod Frankrig,
endnu utrykt, pramis 25, 32, 35 og 39.

Fzllesskabsretten indehcider siéledes de elementer, der er
nedvendige for en egen (af medlemsstaterne uafhzngig) sam-

“menhzngende retsorden og legalitetskontrol, og har derved i

stadigt stigende -omfang overtaget den retsstatsfunktion,
der er fundamentet i en naticnal suveranitet.

III.4.3 Politisk wvilje.

For s& vidt angdr medlemsstaternes politiske vilje til at
transformere De Europaiske Fallesskaber til en retlig og
politisk union har ferst indsatsen for at virkeliggere "Det
indre Marked" med udgangen af dret 1992 og siden den nye
politiske geografi efter Murens fald samvirket, og siledes

‘skabt grobund for den politiske manifestation, som Unions-

traktaten indebazrer, Jjfr. straks nedenfor. ‘Samtidig md be-
mzrkes, at denne politiske vilje ikke er skabt pa grundlag
af eksplicitte politiske vedtagelser her i landet, og at

"hverken de enkelte udviklingsmomenter eller den samlede

retsudvikling har veret behandlet af Folketinget i forbin-
delse med vedtagelsen af EU-tiltrazdelsesloven. Derimod vil

" appellanterne ikke bestride, at enkelte domme afsagt af EF-
© Domstolen har varet tilstillet medlemmerne af Feclketingets

Markedsudvalg.

IIT.5 1992/93: Tiltrmdelse af Traktaten om Den Europaiske
Union. ' . o RE _ o

Det gores galdende, at der ved tiltrzdelsesloven overlades

befsjelser 1 et omfang, der ikke, uanset hvilken betydning

man lagger 1 bestemthedskravet, kan rummes 1 grundlovens §



20,

Det geres 1 relation til beskrivelsen af udviklingen gazl-
dende, at der ved vedtagelse af Unionstraktaten uden forbe-
hold (i s& henseende) er sket en positiv tiltraden af den
ovenfor nevnte udvidelse og udbygning af fzllesskabsretcten.
Medens det sdaledes i hvert fald fer fazllesaktens tiltradel-
se teoretisk kunne hevdes, at udviklingen aldrig var til-
tradt af Danmark, og at Danmark forbeholdt sig sin begran-
sede forstdelse af realindholdet 1 Traktaten, kan dette
synspunkt med tiltradelsen af Unlonstraktaten ikke juridisk
opretholdes.

Det geres gzldende, at der herudover ved Traktatens egen
formulering er sket en fundamental =ndring af samarbeijdets
karakter, ikke alene ved udvidelsen af de saglige omrader
med vasentlige nye omrader, der rzkker langt ud over et
skonomisk samarbejde, 3£. art. 3 og art. G, der medferer en
yvderligere udvanding af grenserne for kompetencen i medfer
af Art. 235, men ogsd ved beskrivelsen af Traktatens mal-
setninger, jf. przamblen samt art. 1 og 2, ved andring af
arbejdsmetoder, jf. Traktatens Femte del om Institutioner-
ne, ved bekraftelsen af flertalsafgerelser som norm og ved
tilfejelsen af nye midler til at SLkre handhevelsen af fz=l-
.lesskabsrecten, . jf. Axt 17%.

Appellanterne prazciserer i forbindelse hermed, at de af
procestekniske grunde ikke under denne sag inddrager en be-
deommelse af samarbejdet indenfor den sdkaldte sejle 2, jE.
~Unionstraktaten Art. J, eller indenfor den sakaldte sejle
3, jf. Traktatens Art. K, uden at der derved er taget stil-
ling til, hvorvidt det med rette kan lazgges til grund, at
samarbejdet i det hele i sojle 2 og 3 er af rent folkeret-
lig karakter. Der er herved ej heller taget stilling til,

hvorvidt og i hvilket omfang samarbejdet i sejle 3 kan
overferes til sejle 1 uden grundlovsandring. Tilsvarende
gelder med hensyn til dansk deltagelse i Den @konomiske og
Monetare Union, tredje fase. Appellanterne anser sig ikke
herved for afskaret fra at henvise til dette emne som en
: illustration-af den fallesskabsretlige udvikling.

IV Uoverensstemmelsen mellemn grundlovens § 20 og Loven om
Tiltrzdelse af Den Europalske Union.

Dette afsnit tilsigter en statisk sammenfatning af anbrin-
gender relevante pd tidspunktet for EU-tiltrazdelsesloven.

1. Det geres gzldende, at der ved Unionstraktaten overferes
retsskabelseskompetence til Fallesskaberne pa vasentTlge og
almene livsomrader.

2. Det geres gzldende, at grundlovens bestemthedskrav ber
hiéndhzves strengere des mere cmfattende politikomrader, der
er genstand for suveranitetsafgivelse.

3. Det geres galdende, at allerede formuleringen af Trakta-
tens 1 brede hensigtserklaringer og generelle principper
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bestemte rammer for samarbeidet, jf. art. 3 sammenholdt med
art. 2 og przamblen, samt art. 5 og & er uoverensstemmende
med grundlovens bestemthedskrav, jf. ovenfor.

4. Det geres videre gazldende, at der i1 kraft af art. 235 er
skabt hjemmel til at ikraftsatte retsakter, herunder udvide
den ved Traktaten overladte kompetence, uden anden afgrans-
ning, end at disse/denne skal vare i1 overensstemmelse med

fzllesskabets mal, hvilken graznse 1 praksis alene ses defi-

‘neret som en institutionel og ikke som en saglig/materiel

begreznsning, jf£. Udtalelse 1/91 af 14. december 1951 (Fal-
lesskabets eksterne kompetence), pramis 59, og Udtalelse
2/94 af 28.3.1996, Saml. 1996, p. 1759, pramis 30, 3¢ og
35, samt den anvendelse, der i praksis er gjort af bestem-
melsen. Denne afgraznsning af art. 235's ydre rammer =r ikke
forenelig med grundlovens forudsatninger, hvorved bemzrkes,
at den er i modstrid med den forstaelse, der ved tiltrzdel-
se af Traktaten om De Furopaiske Fazllesskaber i 1972 ansés
for nedvendig for at skabe overensstemmelse med grundloven.

.5. Det geres galdende, at Traktaten i det hele konstituerer

en overstatslig -retlig organisme, der direkte eller indi-
rekte, udtrykkeligt eller forudsat indeholder alle de befo-
jelser/kompetencer, der af dette retssystem anses for og
defineres som nedvendige, for at den traktatskabte retsor-
den kan virke, og at udevelsen af disse kompetencer er uaf-
hengig af de forfatningsbestemmelser, herunder den danske
grundlov, hvorved medlemsstaterne har overladt deres suve-
rzne kompetencer til Fallesskabsordenen. Det geres gzlden-

“de, at grundlovens forudsatning om, at de overstatslige

myndigheder ikke selv bestemmer grznserne for deres kompe-
tence, derved er bristet. o

‘Indstavnte har for landsretten erklzret, at "EU-rettens

forrang for national ret gzlder ikke for danske domstoles
bedemmelse af, om en vis kompetence opfylder dansk forfat-
ningsrets krav". Dette bestrides ikke, idet der er tale om
to uafhengige retlige analyser, men med understregning af,
at EU-rettens forrang afskarer danske domstole fra at un-
derkende konkrete EU-retsakter som f£zlge af péstaet inkom-
petence 1 henhold 'til Traktaten, uanset grundlaget for

. uoverensstemmelsen, og at dette er accepteret ved tiltra-

delsen 1 1972.

. 6. Det geres gzldende, at forudsaztningen om, at udviklingen
af Fzllesskabet stedse wville krazve positiv dansk tilslut-

ning, jE. det i 1972 med henvisning til Luxembourg-forliget

forudsatte krav om enstemmighed, hvilket ved tiltrazdelses-

ioven af 1972 netop af Dammark blev tillagt wvagt, er
bortfaldet. : -

7. Det gores gzldende, at udtrykket "befojelser", som inde-
holdt i grundlovens § 20, stk. 1, omfatter alle befsjelser
til at foreskrive regler, der er bindende for borgerne, sa-
vel som befejelsen til at bevilge finansielle midler, og
befejelser til at afslutte konventionexr, hverved yderligere
bemarkes, at en traktat indgaet af EU som felge af den mo-
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nistiske teori binder direkte og udger en integrerende del
af fallesskabsretten, Jjf. sag 104/81, Kupfenberyg, Saml.
1982, p. 3641, pramis 13.

8. Det geres galdende, at overladelse af befgjelser til
fzllesskabets institutioner kan udledes af alle former for
retsakter, d.v.s. primert forordninger og beslutninger, 3Jf.
art. 189, og tillige direktiver (dels p.g.a. disses direkte
anvendelighed, dels p.g.a. fortolkningspligten) og resolu-
ticner, herunder handlingsprogrammer, £for sd vidt disse i
sig selv begrunder en fallesskabsretlig kompetence, herun-
"der en pligt i medfer af Traktatens art. 5 for nationale
domstole til at fortolke 1 overensstemmelse med ikke bin-
dende retsakter.

9. Det geres gazldende, at Domstolens befsjelser i henhold
til art. 177 ogsd er omfattet af udtrykket *befejelser",
dels- fordi en fortolkning har virkning erga omnes som lov-
givning, dels fordi der er plict for danske domstole til at
domme i overensSstemmelse hermed, og dels fordi forelaggel-
sespligten i-henhold til art. 177 rummer indgreb i en kom-
petence, der tilkommer danske domstole i henhold til grund-
lovens § 63. En praejudiciel besvarelse har ikke blot virk-
ning i den konkret forelagte sag, men virker tillige erga
omnes, Jf.-sag 66/80 Internactional Chemical Corp, Saml.
1981 p. 1191, pramis 13, ligesom den har retskraft, siledes
at den ikke kan =ndres ved en ny forespergsel, jf. sag
'69/85 Wunsche, Saml. 1986 p. 254, pramis 13.

10. Uanset hvorledes Hejesteret mitte bedsmme det udvik-
lingsstade, som den dynamiske £azllesskabsret aktuelt har
naet, geres det gzldende, at de kompetencebegransninger for
den Europziske Unions institutioner, der paberdbes af ind-
stavnte, ikke dokumenterer tilstedeverelsen af den nedven-
dige positive afgransning af de overstatslige kompetencer.
Der henvises herved bl.a. til det nedenfor V.7 anferte,
hvoraf fremgar, at appellanterne ger galdende, at art. 23.B
medfgrer en utilladelig negativ afgransning af EU-kompeten-
cen. : -

Det geores gmldende, at den paberabte krankelse af grundlo-
vens bestemthedskrav tillige indebzrer en krznkelse af §
20, stk. 1, derved at der er overladt befsjelser, som ikke
"efter denne grundlov tilkommer rigets myndigheder". Der
henvises til, at udviklingen af Fallesskabets retsorden,
som beskrevet ovenfor viser, at der ogsd er overladt eller
lebende overlades typer af befeojeiser, der ikke tilkommer
rigets myndigheder (herunder direkte inkorporerede folke-
retlige forpligtelser og kompetencer til at idemme rets-
kraftige, administrative beder). '

- 11. Det geres gzldende, at den meget omfattende karakter af
EF's retsskabelse pd almene og vasentlige livsomrader reelt
flytter de dele af beslutningskcmpetencen, der tilkommer
danske myndigheder, fra Folketinget til regeringen, hvilket
indebzrer en fundamental @ndring af grundlovens forudsat-
‘ninger om det retlige og politiske kompetenceforhold mellem
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den lovgivende og udevende magt. Dette er 1 strid med for-
udsaztningerne bag § 20. Det geres herved gzldende, at ind-
flydelsen fra Folketingets EU-Udvalg ikke kan sammenlignes
med eller substituere den sadvanlige grundlovsbestemte lov-
givningsproces. For det ferste er denne institution ikke
grundlovshjemlet. For det andet sker vedtagelse af afledt
fzllesskabsret under udevelse af et sarligt regeringsfor-
handlingsprarogativ, saledes at regeringen udever lovgiv-
ningskompetence, alene med mulighed for at Eurcpaudvalget
kan hindre vedtagelse under afstemningsregler, der svarer
til de for et wistillidsvotum gzldende. Derudover tillader
processens form og tidsmessige rammer ikke en reel behand-
ling af forslag til EU retsakter, hvorved tillige bemzrkes,
at den orientering, der gives udvalget, ikke er adzkvat til
at sikre en stillingtagen pa oplyst grundlag.

sidstanferte illustreres ved en gennemgang af de gennem

editiorskendelsen udleverede dokumenter, samt de fra Folke-

tingets Europaudvalg opndede. Heraf fremgdr, at Folketin-

~gets Europaudvalg (tidligere Markedsudvalget) alene infor-
.meres pa en "need to know" basis, der i visse tilfzlde sna-

rere kan betegnes som afledning end en forelz=ggelse med
henblik pa opndelse af mandat/stillingtagen. Den reelle
magt til at regulere de samfundsvilkdr, hvorunder befolk-
ningen lever, er sdledes i takt med udvidelsen af fzlles-
skabsretten flyttet fra et folkestyre til et teknokrati.

V. Anbringender i relation til indstavntes anbringender.

" 1. Indstzvntes forstdelse af udtrykket "befojelser”.

Indstzvnte ger galdende, at befsjelser kun omfatter retsak-
ter, der er direkte bindende for borgerne, d.v.s. beslut-
ninger, forordninger og (visse) direktiver, medens traktat-
bestemmelserne og afledte retsakter, der alene forpligter
medlemsstaterne og/eller institutionerne, ikke er omfattet.

Det gores gazldende, at dette er urigtigt. "Befgjelser” om-

 fatter alle direktiver, uanset om de vedrerer vertikale,

offentligretlige forhold (mediemsstater overfor borgerne)
eller horisontale, privatretlige forhold, idet dansk lov-

givning til gennemforelse af direktiver som anden lovgiv-

ning skal fortolkes 1 overensstemmelse med direktiverne.
Derved udger direktiver en af grundlovens § 20 omfattet og

. sazrdeles vesentlig lovgivningbefzjelse. Som navat ovenfor

kan "befgjeliser" i evrigt ikke begrznses til retsakter di-
rekte rettet til borgerne som pligtsubiekter, idet allerede
vedtagelse af tiltayg, uanset form, der giver borgerne ret-
tigheder, herunder for eksempel ved at bevilge tilskud el-
ler lignende, indebzrer overgivelse af befejelser (nemlig
befejelsen til at give borgerne rettigheder i forhold til
staten og til at allokere midler til dette formal). "Befe-
jelser" omfatter endvidere den folkeretlige handleevne,
altsd kompetence til at indgd traktater, hvorved bemzrkes,

~at traktater indgdet af Fallesskabet er direkte anvendeli-
“ge.

2. Vedrzrende domsmyndighed ger indstavnte géldende, at
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Domstolens befgjelser alene er omfattet af grundlovens §
20, nd&r Domstolen 1 medfer af Traktatens Art. 172 og 175
pademmer retsakter, der er rettet direkte til en borger.
Derved udelukker indstavnte alle afgerelser, der er truffet
af Domstolen i medfer af Art. 177 om prajudicielle segsmal.
Det geres galdende, at dette er urigtigt. Fortolkning bin-
der danske domstole, og afskazrer dem fra at trzfrfe afgerel-
ser herimod, Jjfr. ovenfor punkt IV.9.

3. Indstevnte har gjort galdende, at EF reelt er en papir-
tiger, idet den endelige handhavelse - effektuering - af

‘EF's regler er overladt til danske myndigheder. Det geres

heroverfor gazldende, at Danmark efter EU-retten, jfr. Art.
5, er forpligtet til at respektere EF-retten, herunder EF-
Domstolens afgerelser 1 medfer af Art. 177 og mad forventes
at gere dette, hvorved bemarkes, at EU-retten hjemler sank-
ticner af manglende overholdelse, jfr. nu Art. 17i. Dertil
kommer, at EF-Kommissionen bl.a. i konkurrencesager i med-
fer af Art. 87, jfr. Forordning 17/62, har sanktionsbefoi-
elser overfor private uden mellemkommende dansk domsmyndig-
hed, ligesom Kommissiconen bl.a. har inspektionsbhefgjelser i
henhold til de konkurrenceretlige forordninger samt forord-
ning 2185/96-vedr. beskyttelse mod svig.

4. Indstavnte har gjort gmldende, at alene tiltrszdelseslo-
vens henvisgning til Traktaten er tilstrzkkelig til cpiyl-
delse- af bestemthedskravet.

Det gores galdende, at en sidan forstielse ger bestemtheds-

kravet indholdslest. Det m& naturligvis vere afgeorsnde,

hvad der stdr i Traktaten, og hvorledes samme Traktat 1
praksis forstas og anvendes.

5. Indstavnte har gjort gzldende, at alene overladeise af
befejelser efter en abstrakt normativ forstdelse kan bedom-
mes, medens Radets og Domstolens udevelse af befejelser ik-
ke kan bedemmes under denne sag. Specifikt har indstavnte
gjort galdende, at det ikke under denne sag kan lzgges til
grund, at de af Radet i medfsr af Traktatens Art. 235 ud-
stedte retsakter er gyldige. Det geres gzldende, at dette
anbringende exr useriest, hvorved tillige geres gzldende, at

indstavnte exr przkluderet fra at fremsaztte dette anbringen-

de ved at tiltrade de pagazldende retsakter og ikke selv an-
fagte disse 1 overensstemmelse med Traktatens legalitets-
kontrol. Det geres sdledes gzldende, at indstavnte har ac-
cepteret og er vidende om, at det ikke kan Ilagges til
grund, at konkrete retsakter, som illustrerer Art. 235' s
anvendelsesomrade, kan anses for at falde udenfor kestem-

‘melsens anvendelsesomrdde, om end dette er segt dulgt gen-

nem anbringendet om, at de skiftende danske regeringer

- skulle have fulgt en konsekvent og fast forstdelse af Art.
235 i hele perioden. '

6. Indstavnte har i sit anbringende forudsat, at trakcatbe-
stemmelser og afledede retsakter, der, uanset overensstem-
melse med Traktatens egen legalitetskontrol, matte medfere,
at bestemthedskravet i grundlcvens § 20 ikke er overholdt,
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skal anses for uforbindende i Danmark. Safremt der herved
forudsezttes en sidelsbende/efterfolgende provelse bemarkes,
at dette anbringende om en tilsidesattelse ved danske dom-
stole af en konkret retsakt, der ikke er tilsidesat eller
opretholdt ved Traktatens egen legalitetskontrol, wville in-
debzre et traktatbrud, og at anbringendet 1 sig selv er et
anteciperet traktatbrud.

7. Indstzvnte har gjort gzldende, at subsidaritetsprincip-
pet, Jjfr. Traktatens Art. 3 B sikrer, at £f=zlliesskaberne
‘alene handler indenfor positivt afgransede kompetencer,
hvorved overensstemmelse med grundloven er sikret. Appel-
lanterne ger 1 forhold hertil galdende, at dette princip
tvertimod fastsldr, at der - i strid med kravet i grundlo-
vens § 20 om positiv afgrznsning - alene tilkommer medlems-
staterne, herunder Danmark, en residualkompetence. Til Art.
3.B bemzrkes desuden, dels at det er ubestemt, hvilke omra-
der. der dazkkes af '"enekompetence", dels at det er ube-
stridt, at det tilkommer EU's institutioner at afgere kri-
.terierne for den nationale kompetence i medfer af Art. 3.B.

' 8.. Indstavnte har gjort gzldénde, at den demokratiske ind-
flydelse er tilstrazkkeligt sikret gennem Eurcpaudvalgets
‘virksomhed. Med henvisning til det ovenfor anferte ger ap-
pellanterne galdende, at der ikke, selv hvor der er tale om
positiv tilslutning for Danmark, foreligger necgen tilnzr-
melsesvis demokratisk procedure forud for vedtagelse af en
afledt retsakt. '

9. Indstavnte har gjort gzldende, at det Europaisks Parla-
ment efter Unionstraktaten medvirker til at sikre et Til-
strazkkeligt demokratisk fundament. Appellanterne ger her-
overfor gzldende, at Fazllesskabets institutioner ikke er
‘opbygget med henblik p&d og ej heller kan substituere med-
lemsstaternes parlamenters demokratiske kontrel. I sazrde-
leshed bemzrkes, at en sa gennemgribende institutionel =n-
dring af grundlovens forstaelse om eksistensen af en nation
med dertil herende demokratiske institutioner som fundament
og forudsztning, som en overfersel af Folketingets rolle og
befzjelser i den lovgivningsmassige proces til Europaparla-
mentet i givet fald ville indebare, alene kan sks gennem en
grundlovsandring.

10. Indstazvnte synes at have gjort geldende, at den med
Maastricht-Traktaten skete udvidelse af de saglige omrader
medferer, at Art. 235 ikke mere vil blive anvendt til omra-
der, der udtrykkeligt er dekket af traktaten. Appellanterne
gor heroverfor gazldende, at den etablerede forstdelse af
Art. 235 fortsat er gzldende indenfor Fallesskabet.

11. Indstavnte har gjort g=zldende, at grundlovens § 20 ikke
- indeholder en kvantitativ begrznsning. Appellanterne medgi-
ver, at der ikke i grundiovens § 20 er indeholdt en speci-
fik kvantitativ begrensning for si& vidt angdr de saglige
omridder, indenfor hvilke der kan overgives befgielser, men
papeger, at dybden og bredden og dynamikken.af de i medfer
af grundlovens § 20 overgivne befwjelser ikke wma antage en
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sadan karakter, at en ny retsorden, pa omfattende omrader
konstitutionelt, offentligretligt og civilretligt erstatter
det danske folkestyre og den danske retsorden. Som anfert
ovenfor krazves der under alle omstandigheder en positiv af-
gransning af de befejelser, der er undtaget fra den danske
myndigheder tilkommende kompetence.

12. Indstavnte har gjort gzldende, (1) "at domstolene alene
ber tilsidesztte en lov som grundlovsstridig, sdfremt dette
kan fastslds med sikkerhed". Desuden har indstzvnte pape-
get, (2) at dette krav - der indebazrer, at domstolsprevel-
sen er reduceret og ikke ber baseres pa en selvstendig
stillingtagen - i serlig grad gzlder, "nar lovgivningsmag-

~ten direkte har taget stilling til de synspunkter, der

fremferes til stette for, at grundloven skulle vare tilsi-
desat". I forhold til punkt (1) gores gzldende, at dom-
stolsprevelsen er udtemmende, hvor et prevelsesspergsmal
drejer .sig om korrekt wvedtagelse 1 overensstemmelse med
grundlovens procedureregler, som det forudszttes i Hejeste-
rets dom af 12. august 1996, jfr. desuden U.f.R. 1967, side

22 H og 1971, side 299 H. Til punkt (2) - lovgivningsmag-
- tens postulerede stillingtagen til appellanternes anbrin-

gender - bem=tkes, at det materiale, der fremlagges under

denne sag - herunder om udviklingen af den dynamiske fazl-

lesskabsret i forhold til § 20 - ikke har varet forelagt
for eller bkehandlet i Folketinget, hverken 1 forbindelse
med <tiltrazdelseslovene eller i tilknytning til konkrete
retsakter, under hvis tilblivelse den demokratiske prevelse
i henhold til indstavnte forudszttes lebende at ske.

' 13. Indstavnte har under proceduren for landsretten gjort

gaeldende, at der, safremt der gives appellanterne medhold,
vil opstd en forfatnlngskrlse Der er nazppe tale om et

egentligt anbringende, der kraver imedegdelse. Det bemarkes
 imidlertid, :

- at flere medlemsstater har andret deres forfatninger som en

forudsaztning for tiltrzdelse af Traktaten om Den Eurcpz-
iske Union, . _

at pastanden er en ren anerkendelsespistand, og

at det er en felge af det danske system, at en domstolspre-
velse af Traktaten i1 forhold til forfatningen ferst sker

efterfelgende.

VI. Sammenfatning af anbringender.

Der er uoverensstemmelse mellem grundlovens & 20 og EU-
Traktaten.

De anbringender, hvorved indstzvnte seger at overvinde den-
ne abenbare uoverensstemmelse, er uholdbare.

For sa vidt angéar grundlovens 1ndhold er det uholdbart at
fortolke grundlovens § 20 sa vidt, at ordene "i narmere be-

.;stemt omfang" geres indholdslese.
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En sadan forteolkning er ogsd i modstrid med de antagelser
om tilstedevarelsen af graznser i medfer af § 20, der har
varet lagt til grund af regering og Folketing siden vedta-
gelsen af grundloven. Det er da heller ikke af indstavnte
gjort galdende, at der skulle vere opstdet nogen szdvane
eller statsretspraksis, der kan =ndre de substantielle
krav, der fremgdr af § 20.

For sd vidt angar unicnstraktatens indhold, er det uhold-
bart at ignorere eller bestride fzllesskabets enestdende og
omfattende karakter. Det er uholdbart savel i forhold til
den danske befolkning - idet indstavntes bagatellisering af
samarbejdets karakter ferer til fortielser og wvildledning -
som overfor samarbejdspartnerne indenfor Traktaten om Den
Buropaziske Union, for sa vidt som en szropfattelse af sam-
arbejdets karakter underminerer grundlaget for deltagelsen
1 samarbejdet.

_Tiltredelse af den gennem Traktaten etablerede retsorden mi
derfor, i givet £fald, ske gennem en manifest grundlovsan-
' dring." o : R . -

-

-

.

8. INDSTAVNTES PROCEDURE

Indstavnte har i det vasantlige_procederet_i'overensstemmelse
med sit sammenfattende processkrift af 30. januar 1998, hvori
det bl.a. hedder: '

"Vedrorende appellanternes pastand.

Pastanden er praciseret i en bindende proceserklzring for
@stre Landsret, sdledes at sagen vedrerer forholdet mellem
.grundloven og tiltrzdelsesloven med det indhold, som loven
har efter ikrafttraden af lov nr. 281 af 28. april 1953,
sdledes at lovens henvisning til EF-Traktaten vedrorer den-
nes nugzldende udformning. Heraf felger bl.a., at Hojeste-
ret ikke skal tage stilling til forholdet mellem grundlo-

- vens § 20 og traktatbestemmelser i det omfang de ikke lan-
gere galder. ' ' o

Der er mellem parterne enighed om, . at det under denne sag
kun er reglerne i EU-Traktatens ssjle I, der kan have rele-
. vans 1 relation til grundlovens § 20. ' C :

. Det gzrés galdende, at der ikke er overladt kompetence til
‘BEU's myndigheder i v1dere omfang end tllladt 1 grundlovens
§ 20. S .

A. Om grundlovens § 20.

- Formélet med at indfere § 20 var .at dbne mulighed for, at



Danmark uden &ndring af grundloven xan deltage i in-
ternationale organisationer med overstatslig myndicghed,
herunder navnlig europaiske organisationer. I forarbej-
derne til bestemmelsen omtales de dengang foreligcsnde
planer om organisationer med endog meget vidtrzkkende be-
fezjelser. Med +det udtrykkelige sigte, at bestemmeisen
skulle muliggere tiltrzdelse ogsa af fremtidige organisa-
tionsformer, hvis indretning man ikke kunne forudsige,
undlod Forfatningskommissionen af 1946 at foretage snavre
afgransninger. Det geres galdende, at § 20 skal fortoikes

i overensstemmelse med bestemmelsens formal.

er gennemfert under opfyldelse af disse krav.

-~ Tvisten drejer sgig isgszr om, hvorvid:t tiltradelseslicven
overholder den graznse for kompetenceoverladelse i § 20,
at befsjelser kun kan overlades "1 n=rmere bestemt om-
fang". Der skal ske en prazcisering af befejelsernes ka-
rakter af lovgivende, demmende eller anden myndighed, og
ikke al myndighed inden for nogen af disse tre kategcrier
kan overlades. Endvidere skal angives de sags- eller em-
necmrader, hvortil kompetence overdrages, men disse kan
defineres generelt i rummelige kategorier. Omfanget skal
ikke vere si pracist, at der ikke kan blive tale om sken

eller fortolkningstvivl.

hensyn til udviklingen.

rede undtagelser opfylder klart § 20's krav.

- Kravene i grundiovens § 20 gzlder kun Zor overladelse af

kompetencer til at udstede regler eiler traffe besliut-
. ninger, der umiddelbart skal gazlde for borgere i Danmark,
~eller til at udeve andre befgjelser, som efter grundioven

tilkommer rigets myndigheder, f.eks. kompetence til bl.a

-pa. Danmarks vegne at indgd traktater med andre stater.
Kompetence til at traffe afgerelser, der alene er binden-

de for den danske stat som en folce*etllg forpligteise,
- kan overlades uden anvendelse af § 20.

- Der kan ikke i medfer af § 20 overlades kompetence tili at
azndre grundloven eller udstede regler =ller trzffe zige-
-relser 1 strid med grundlovens bestemmalser. Det kan ikke
overlades til noget internationalt organ selv at fastsat-
te sin kompetence. Indstavnte ger gzldsnde, at tiltradel-
sesloven - med dens henvisning til EU-Traktaten - =neje

overholder digsse krav.

- Afstemnlngsreglerne i EF's Ministerriad er ikke afgersnde

Rummeligheden af de materielle betingelser i § 20 wmod-
svares af, at hovedbetingelsen om 5/6 flertal i Folkezin-
get eller folkeafstemning er et meget strengt krav, der
endda er strengere end de fleste landes regler om forZat-
‘ningsandringer. Der er enighed om, a:t tiltradelsesloven

§ 20 md som andre grundlovsbestemmelser fortolkes under

Den af tiltradelsesloven anvendte Ifremgangsmade med hen-
visninger til de grundlaggende traktater med speciiice-

ST
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for bedemmelsen af, om grundlovens § 20 er overholdt.
Indstazvnte har hverken for landsretten ellexr her for He-
jesteret gjort galdende, at der ikke skulle vare tale om
en § 20-overladelse, nar overladelsen sker til organer,
hvor den danske minister har en retlig vetoret. Det har
ikke fra Folketingets og regeringens side varet tillagt
retlig betydning, at vedtagelser i Radet i praksis i vidt
omfang skete ved enstemmighed som felge af Luxembourg-
forliget. Det fremgdr af Folketingets og regeringens helt
faste praksis, at andringer i afstemningsprocedurer og
overfersel af befojelser fra Radet til Europa-Parlamentet
ikke i sig selv nedvendigger en anvendelse af grundlovens
§ 20.

De overladte kompetencer og det fallesskabsretlige rets-
system.

Tiltrazdelsesloven med dens henvisninger opfylder be-
stemthedskravet i § 20.

Det bestrides, at samarbejdets karakter er =ndret ved EU-
Traktaten pa. en saddan made, at det ikke kan dzkkes af en
§ 20-~lov.

Der er ikke overladt andre kompetencer til EU's organer
end angivet i tiltrazdelsesloven. Regeringen kunne selv-
sagt heller ikke overdrage vderligere kompetencer uden at
felge proceduren i grundlovens § 20.

EU's organer har ikke faet kompetence til selv at fast-
lzgge deres kompetencer. Tvartimod felger det af EF-Trak-
tatens artikel 3 B og 4, at EF-institutionernes udsvelse
af deres befeojelser er strengt bundet af et legalitets-
krav pa det fazllesskabsretlige plan. Overholdelsen péases
af EF-Domstolen.

Den fazllesskabsretlige udvikling er baseret pa en udnyt-
telse af de kompetencer, som allerede ved traktaten blev
tillagt EU's organer. EF er fortsat et traktatbaseret
samarbejde, og EU's organer har kun de ved traktaterne
tillagte kompetencer. § 20 er ikke til hinder for, at
disse er uditrykt i rummelige kategorier. -

‘Fellesskabsretten er et system, der bygger pd princippet

om tildelte kompetencer, jf. ogsd EF-Domstolens udtalelse
2/94, Saml. 19%¢, side 1759, prazmis 30.

Hvis et EF-organ har coverskredet den overladte kompeten-
ce, og EU-rettens egen legalitetskontrel skulle svigte,

~har danske domstole mulighed for at tilsidesstte wvirk-

ningerne af sadanne retsakter eller afgerelser under sa-
ger anlagt med dertil sigtende pastande af personer med
konkret og aktuel interesse 1 den pagzldende retsakt.

- Danske domstoles befegielse til at preve, om en vis rets-

akt falder inden for rammerne af de overladte kompeten-
cer, og om kompetencecverladelsen opfylder dansk forfat-
ningsrets krav, er opretholdt og bersres ikke af prin-
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cippet om EU-rettens forrang f£or national :ret.

' EU-organernes udnyttelse af de ved tiltrazdelsesloven

overladte kompetencer kan ikke inddrages 1 denne sag. Man
kan ikke fra den faktiske udstedelse af en retsakc slut-
te, at der er overladt en dertil svarende kompetence. Det
kan ikke under denne sag preves, om en konkret retsakt er
EU-retligt lovlig, og om den er vedtaget i overensstem-
melse med befejelser, der er overladt, men de danske myn-
digheder har ikke haft den retsopfattelse, at der blev
vedtaget nogen retsakt, der er . .udtryk for udnyttelse af
en befejelse, der ikke er overladt efter grundlovens §

20.

Selv om de af appellanterne paberabte retsakter derfor er
irrelevante eller i hvert fald kun har marginal betydning

" til belysning af nugzldende hjemmelsbestemmelser, geres

det ex tuto gzldende, at det 1 forbindelse med editions-
*kendelsen tilvejebragte materiale viser, at danske myn-
digheder har taget aktivt del i Radets forudgaende lega-
litetskontrol, og at det herved er lagt til grund, at
traktatens hjemmelsbestemmelser har granser.

Af de kompetencer, der er relevante i relation til grund-

lovens $§ 20, indebzrer artikel 235 klart lovgiv-
ningskompetence, og dens emnemessige granser er angivet,
isz#r ved begrensningen til virkeliggerelse af et af Fzl-
lesskabets mal inden for fazllesmarkedets rammer, sidledes
som disse er fastlagt 1 EF-Traktatens svrige bestemmel-
ser. Den udvikling; der siden 1972 har wveret i anvendel-
sen af artikel 235, indebzrer ikke en udvidelse af suve-
ranitetsafgivelsen i strid med ‘§ 20. Internationale or-
ganisationer md fslge udviklingen. Traktatens hjemmels-
bestemmelser, herunder artikel 235, er 1 overensstemmelse
hermed anvendt 1 sterre eller mindre omfang i takt med
samfundsudviklingen.

Det bestrides, at rzkkevidden af artikel 235 er af inte-
resse for nervarende sag, i det omfang artikel 235 er af-
lgst af specifikke hjemmelsbestemmelser i EU-Traktaten:

EF-Domstolens befgjelser er klart definerede som doms-
myndighed og tilstrzkkeligt afgrznsede. Adgangen i arti-
kel 173 og 175 til at afsige domme, der umiddelbart for-

‘pligter danske borgere, er saledes neje prazciseret. Hver-

ken kompetencen i artikel 177 eller resten af EF-Trakta-
tens 4. afdeling kravede vedtagelse efter grundlovens §
20. Befgjelsen til at fortolke fzllesskabsretten tilkom
s&ledes ikke danske domstole, fgr Danmark tiltrédte Feal-
lesskaberne. For sd vidt angdr artikel 177 geres det gzl-
dende, at en dom fra EF-Domstolen i en prajudiciel fore-

. leggelse ikke har domsvirkning for sagens parter.

.Det bestrides, at EF-Domstolens fortolkningsstil skulle
-indebzre, at de overladte kompetencer er for ubestemte

til at blive overladt efter grundlovens § 2C. Dette for-
‘hold var i evrigt velkendt allerede ved Danmarks indtra-

a
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den i Fzllesskabet og naturligvis ogsa péd det 1 sagen re-
levante tidspunkt ved lovendringen af 28. april 1993. EF-
Domstolens fortolkningsresultater adskiller sig ikke nav-
neverdigt fra, hvad der kendes inden for andre internati-
onale organisationer, som Danmark er medlem af, f.eks.
Den Europziske Menneskerettighedsdomstols praksis. Der er
ikke tale om, at Dcomstolen kan bestemme sin egen kompe-
tence. En rezkke af de domme, der fremhzves 1 appellanter-
nes processkrift, er i evrigt uden betydning for § 20-
spergsmalet, men vedrerer retsforholdet institutionerne
indbyrdes eller razkkevidden af forbud i traktaten, lige-
som domspraksis om betydningen af menneskerettighedskon-
ventionen er udfryk for en begransning af EU's kompeten-
ce.

De befojelser, der fortsat udeves af danske myndigheder,
opfylder til fulde § 20's eventuelle kvantitative gran-
_ser.

Om sikring af den demokratiske beslutningsproces.

Appellanternes anbringender vedrerer dels de danske
“statsorganers fortsatte 1ndflydelse pad de omradder, hvor
kompetencer er overladt til EU, dels karakteren af de EU-
organer,” til hvem kompetencerne exr overladt.

Hverken grundlovens § 20 eller andre grundlovsbestemmel-
ser indeholder nogen betingelse om, at der fortsat skal
vere indseende med udevelse af overladte kompetencer fra
danske demokratiske organers side.

Det forhold, at Den Europaziske Union tillagger Radet den
afgeorende magt, indebzrer, at en sidan demokratisk med-

‘virken fra dansk side er sikret i EU. Denne demokratiske

legitimation via medlemsstaternes regerlnger kan selvsagt
ikke stride mod grundloven.

T=‘c:¢13‘:ek_i1r1<_:;et er i ovrigt sikret indsigt i og indflydelse
pa den danske regerings handlinger i og i relation til
EU's organer isar gennem Folketlngets Europaudvalg, men
ogsa gennem Folketlngets evrige medvirken.

Der er ikke noget i grundlovens § 20, der forhindrer, at
befejelser overlades til et corgan, hvis beslutningsproces
adskilier sig fra den fordeling af befeielser mellem et
udevende og lovgivende organ, som kendes fra grundloven
(strukturel kongruens). o '

I svrigt har beslutninger hidrerende fra EU den fornedne
demokratiske legitimitet. Der henvises bl.a. til felgende
forhold: - :

EU's organer er i hejeste grad tilblevet ved demokratiske

Processer.

Det er sikret, at Fazllesskazbet i sit virke overholder de
grundlaggende demokratiske vardinormer, der ogsa er fast-
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lagt i Den Europziske Menneskerettighedskonvention, som
alle EU's medlemsstater har tilsluttet sig, jf. EU-Trak-
tatens artikel F.

Maastricht-Traktaten indebazrer en styrkelse snarere end
en svazkkelse af det demckratiske fundament for det fal-
lesskabsretlige samarbeijde.

- Der er intet i grundlovens 20, der hindrer bestemmelserne
i EU- Traktaten om lndflydelse for Europa- Parlamentet el-
ler andre af de overladte befejelser

D. Om domstolsprevelsen.

- Det geres generelt galdende, at domstolene i overensstam-
melse med grundlovens forarbejder, fast domspraksis og
den juridiske litteraturs samstemmende opfattelse alene
begr tilsidesztte en lov som grundlovsstridig, s&afremt
dette kan fastslas med sikkerhed.

.- Dette galder i sarlig grad, nar lovgivningsmagten, som
det er tilfsldet ved vedtagelsen af tiltradelsesloven,
~direkte har taget stilling til de synspunkter, der frem-
feres til stette for, at grundloven skulle vere tilside-
sat. -

- Sarlig ved fortolkningen af § 20 mid det erindres, at be-
stemmelsen er formuleret rummeligt for at give den ned-
vendige udenrigspolitiske handlefrihed.

E. Subsidizre anbringender.

- Endelig geres det wvedrerende appellanternes pastand ex
-tutc geldende, at sdledes som pastanden er formuleret,
vil der kun kunne gives appellanterne medhold deri, hvis
appellanterne godtgjorde, at samtlige bestemmelser i EU-
Traktaten overskrider granserne i grundlovens § 20. Dette
er med sikkerhed ikke tilfaldet, allerede fordi en razkke
bestemmelser kunne vare gennemfert ved almindelig lov,
enten fordi de slet ikke overlader befojelser til EU's
organer, eller fordi de dog ikke angidr befsjelser til at
give regler, som skal gzlde umiddelbart for borgerne, el-
ler som i evrigt kraver proceduren i § 20."

9. HOJESTERETS BEMARKNINGER

9.1. Hejesteret skal under denne sag tage stilling til, om gen-

nemferelsen i Danmark af Traktaten om Det Europaiske Fallesskab
(EF-traktaten) som affattetr wed Traktaten om Den Europaiske U-
nion (Unionstraktaten) med rette er sket i medfer af grundle-

vens § 20, eller om gennemierelsen kravede en andring af grund-
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loven 1 medfzr af dennes § 88.

Appellanterne har i ferste rzkke anfort, at grundlovens § 20,
stk. 1, kun giver hjemmel for afgivelse af suver=znitet "i n=r-
mere bestemt omfang®, og at denne betingelse ikke er opfyldt.
De har herved navnlig henvist til den kompetence, som i medfer
af EF-txaktatens art. 235 tilkommer Ridet, og til EF-domstolens
retsskabende virksomhed. I anden rzkke har appellanterne an-
fert, at suveranitetsafgivelsen har et siddant omfang og en sa-

dan karakter, at den strider mod grundlovens forudsztning om en

_demokratisk étyreform.

-'Appallanﬁernes anbringender angar EF-traktaten og inddrager sa-

ledes hverken Uhionstraktatens sejle 2 om den fzlles udenrigs-
og sikkerhedspolitik eller sejle 23 vedrerende samarbeijde om
retligé og in?re anliggender. Anbringenderne om EF-traktaten
vedrerer ikke bestemmelserne om Den Gkonomiske og Monetazre Uni-
ons tredae fase, idet Danmark ikke deltager heri, jf. tiltra-
delseslovens § 4, nr. 12, litra a.

9.2. Grundlovens § 20 har felgende ordlyd:

"Befejelser, som efter denne grundlov tilkommer rigets
myndigheder, kan ved lov i n®rmere bestemt omfang overlades
til mellsmfolkelige myndigheder, der er oprettet ved gensi-
dig overanskomst med andre stater til fremme af mellemfol-
kelig retsorden og samarbejde. _

Stk. 2. Til vedtagelse af lovforslag herom krazves et
flertal pd fem sjettedele af folketingets medlemmer. Opnas
et sddant flertal ikke, men dog det til wvedtagelse af al-
mindelice lovforslag nedvendige flertal, og oprethoclder re-
geringen forslaget, forelzgges det £folketingsvalgerne til
godkendelse eller forkastelse efter de for folkeafstemnin-
ger 1 § 42 fastsatte regler.® :

§ 20 blev indsat i grundloven i 1953 med det formal at gere det
muligt for ITanmark - uden =ndring af grundloven efter § 88 - at
deltage 1 <Internationalt samarbejde, som indebzrer, at det
overlades til en melliemfolkelig organisation at udeve lovgiven-
de, administrativ eller demmende myndighed med direkte virkning
her i lande=. Da det ikke med sikkerhed kunne forudsiges, hvil-

ke former ést mellemfolkelige samarbejde ville antage i frem-
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tiden, blev der ikke foretaget nogen snzvrere afgrensning af,
hvilke befejelser bestemmelsen omfatter. Det var saledes til-
sigtet at give vide rammer for adgangen til suveranitetsafgi-
velse. Det blev imidlertid fastsliet i bestemmelsen, at su-
verznitetsafgivelse kun kan ske "i narmere bestemt omfang". Der
blev endvidere lagt vagt pa&, at de skarpede krav til vedtagelse
af lovforslag efter bestemmelsen frembyder en vidtgdende garan-

ti.

Anvendelse af den kvalificerede procedure efter grundlovens §
20 er nedvendig i det omfang, det overlades til en internatio-
nal organisation at udeve lovgivende, administrativ eller dem-
_mende myndighed med direkte virkning her i landet eller at ud-
eve ;andre befejelser, som efter grundloven tilkommer rigets
myndigﬁeder, herunder befezjelse til at indgd traktater med

andre stater.

Det kan ikke i medfer af § 20 overlades til en international
organisation at udstede retsakter eller trzffe afgorelser, som
strider mod bestemmelser i grundloven, herunder dennes friheds-
rettigheder. Rigets myndigheder har nemlig ikke selv en séddan
befegjelse.

Udtrykket "i nermere bestemt omfang” ma& forstds sidledes, at der
-skal foretages en positiv afgransning af de overladte befo-
jelser dels med hensyn til sagsomrader, dels med hensyn t£il be-
fejelsernes karakter. Afgrsznsningen skal gere det muligt at
vurdere suverznitetsafgivelsens omfang. Sagsomré&erne kan be-
skrives i rummelige kategorier, og det kan ikke kfaves, at om-
fanget af suverznitetsafgivelsen er angivet s& prazcist, at der
ikke kan blive tale om sken eller fortolkningstvivl. De over-

ladte befejelser kan angives ved henvisning til en traktat.
Bestemthedskravet 1 § 20, stk. 1, udelukker, at det overlades
til den internmationale organisation selv at bestemme omfancet

af sine befegjelser.

Udtrykket "i narmere bestemt omfang" kan ikke forstds sdledes,

o
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at befzjelser, der tilkommer rigets myndigheder, kun kan over-
lades til en international organisation 1 begrznset - dvs.

mindre - omfang.

9.3. Tiltrzdelsesloven overlader befejelser til EF i det om-
fang, det er fastsat i EF-traktaten. Tiltrazdelseslovens forene-
lighed med grundlovens § 20 forudsztter derfor, at Traktaten

opfylder kravet om, at befsjelser kun er overladt "i narmere

bestemt omfang".

‘EF—traktateﬁAbygger pa et princip om tildelte kompetencer, jf.

Traktatens art. 3b, stk. 1, og art. 4, stk. 1. Fzllesskabets
ins;iéutioner kan- kun handle inden for de rammer for Falles-
skabetg virke, &om fremgdr af Traktatens bestemmelser, og inden
for disse rammer kan institutionerne kun udeve de befgielser,

som er tildelt dem ved eller i medfer af Traktaten.

Princippét om tildelte kompetencer indebzrer sdledes en be-
graznsning i institutionernes befejelser, som svarer til be-
Stémthedskravet i grundlovens § 20. Hejesteret finder, at de-
specifikke hjemmelsbestemmélser i EF-traktaten opfylder dette

krav.

9.4. Som anfert har appellanterne imidlertid s=rligt gjort gazl-
dende, at den generelle hjemmelsbestemmelse 1 EF-traktatens
art. 235 muligger inddragelse af nye sagsomriader under EF's
kompetence 1 et omfang, som indebzrer, at bestemthedskravet 1
grundlovens § 20 ikke exr opfyldt. De har anfert, at dette frem-
gar af den made, hvorpa artikel 235 har varet anvendt forud for
gennemferelsen af Unionstraktaten. De har hexved bl.a. henvist
til det materiale, som er blevet fremlagt i henhold til Heoje-
sterets kendelse af 3. november 19927 {medtaget i uddrag foran i
afsnit 5). De har endvidere anfert, at de @ndringer i EF-trak-

taten, som er foretaget ved Unionstraktaten, indebarsr en udvi-

. delse af anvendelsesomriadet for -art. 235.

Hertil bemzrkes, at sagen som nevnt vedrerer spgrgsmalet, om

loven om Danmarks tiltrzdelse af EF-traktaten med det indhold,
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denne har faet ved Unionstraktaten, er vedtaget i overensstem-
melse med grundloven. Der skal sdledes ikke tages stilling til,
om der ved bestemte retsakter m.v. vedtaget 1 medfer af art.
235 i tiden forud for traktat@ndringen matte vare sket en over-

skridelse af graznserne for den overladte kompetence.

ved traktataendringen er angivelsen af samarbejdsomrader i art.
3 udvidet, og der er indsat nye afsnit i Traktatens tredje del
om "Fzllesskabets politikker". En rzkke af de sagsomrader, hvor
art. 235 tidligere blev anfert som hjemmel for udstedelse af
retsakter m.v., er sidledes nu reguleret eller dog nevnt i Trak-
‘taten. -Unienstraktatens sejle 2 og 3 indehoider i gvrigt be-
stegmélsér om mellemstatsligt samarbejde pa en razkke andre om-

rdder. Anvendelsesomradet for art. 235 ma vurderes ré denne

baggrghd. -

.

EF-traktatens art. 235 har felgende ordlyd:

tgdfremt en handling fra Fazllesskabets side viser sig pa-
krzvet for at virkeliggere et af Fallesskabets mal inden
- for fzllesmarkedets rammer, og denne Traktat ikke indehol-
der forneden hjemmel hertil, udfardiger Radet pad forslag af
Kommissionen og efter at have indhentet udtalelse fraz Eurc-
pa-Parlamentet med enstemmighed passende forskrifter her-

om. n

Det fremgar af ordlyden af art. 235, at det forhold, at en
handling £frxa Fazllesskabets side anses for pakravet for at
virkeliggere et af Fallesskabets mal, ikke 1 sig selv udger et
tilstrzkkeligt grundlag for at bxinge bestemmelsen i anvendel-
se. Det er vyderligere en betingelse, at den patenkte handling
ligger "inden for fazllesmarkedets rammer". Dette ma - sammen-
holdt med art. 2, hvorefter Fallesskabets opgaver skal wvare-
tages "gennem oprettelsen af et f=zlles marked og en gkonomisk
og monetar union samt gennem ivaerkszttelse af fazlles politikker
eller aktioner som omhandlet i art. 3 og 3a" - forstas saledes,
at den patznkte handling skal ligge inden for de rammer for
Fezllesskabets virke, som fremgdr af Traktatens svrige bestem-
melser, herunder navnlig dens tredje del om Fzllesskabets poli-

" tikker og opregningen i art. 3 og art. 3a af de enkelte virke-
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omrdder. Denne forstdelse er i overensstemmelse med regeringens
notat af 21I. januar 1997 til Folketingets Europaudvalg (omtalt
foran 1 afsnit 4} og bekrazftes af EF-domstolens plenumudtalelse
2/94 af 28. marts 1996 (omtalt foran i samme afsnit), hvor det
i prazmis 29 og 30 hedder (Saml. 1996-I, s. 1788):

"29. Artikel 235 tilsigter at afhjzlpe dern manglende hjemmel
i de tilfzlde, hvor der ikke udtrykkeligt eller forud-
setningsvis ved sazrlige bestemmelser i traktaten er
tillagt Fallesskabets institutioner befsjelser, i det
omfang, sadanne befzjelser alligevel viser sig at vare
nedvendige, for at Fallesskabet kan udeve sine funkti-
oner med henblik p2 at na et af de mdl, der er fastlagt
i traktaten.

30. Pa denne bestemmelse er en del af et institutionelt sy-
stem, der bygger pa princippet om tildelte kompetencer,
kan den” ikke anvendes som hjemmel for en udvidelse af
Fellesskabets kompetenceomrdde ud over den generelle

- ramme, der felger af traktatbestemmelserne som helhed,
navnlig de bestemmelser, hvori Fazllesskabets opgaver og
virke fastlazgges. Artiklen kan under ingen omstandighe-
der anvendes som hjemmel for fastszttelse af bestemmel-
ser, der reelt har som konsekvens, at traktaten =zndres,
uden at den herfor foreskrevne fremgangsmade feslges.®

‘Den anferte forstielse af art. 235 md lagges til grund, selv om

bestemmelsen forud for traktat&ndringen matte vare anvendt ud

fra en mere vidtgiaende forstielse.

En lov, som ikke rakker langere end til at overlade befsjelser
til at udstede retsakter eller beslutte andre foranstaltninger
i overensstemmelse med den foran anferte forstdelse aZ art.
235, indeb=zrer ikke en krankelsé af bestemthedskravet i grund-

lovens g 20.

Vedtagelse efter art. 235 kan kun ske med enstemmighed. Rege-
ringen kan saledes hindre, at bestemmelsen anvendes til vedta-
gelser, som ligger uden for de angivne rammer for Danmarks
overladelse af kompetence til EF. Régeringen kan ikke medvirke
til vedtagelse af fbrslag, som falder uden for disse rammer og
derfor forudsztter yderligere suveranitetsoverladelse. P& bag-
grund af det formdl, som art. 235 skal tilgodese, er det uund-

gaeligt, at den nejagtige afgraznsning af anvendelsesomrddet for
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bestemmelsen kan give anledning til tvivl. Under hensyn hertil

m& der ved tiltrzdelsesloven anses indremmet regeringen en ikke

ubetydelig margin.

9.5. I medfer af Traktatens art. 164 skal EF-domstolen varne om
lov og ret ved fortolkningen og anvendelsen af Traktaten, og
efter Traktatens art. 173 tilkomﬁer det EF-domstclen at preve
lovligheden af retsakter vedtaget af Fzllesskabets institutio-
ner. Efter art. 177 har EF-domstolen kompetence til at afgere
prazjudicielle spergsmal om fortolkningen af Traktaten og om
fortolkningeﬁ og gyldigheden af retsakter udstedt af Falles-

skabets -institutioner.

-~

sz;&smél om gyldigheden af en retsakt eller anden handling
vedtaget i medfer af art. 235 vii‘séledes kunne indbringes for
EFwdoﬁétolen, som i sid fald har til opgave ét sikre, at rammer-
ne for FazllessKabets virke overholdes.

Det forhold, at den narmere fastlazggelse af de befojelser, der
er -indremmet Fzllesskabets institutioner, kan give anledning
til twvivl, og at kompetencen til at afgere sa&danne fortolk-
ningsspergsmal er henlagt til EF-domstolen, kan ikke i sig selv
anses for uforeneligt med bestemthedskravet i grundlovens § 20.

At EF~domstolen ved fortolkning'af Traktaten ogsa lagger vagt
pé& andre fortolkningsmomenter end bestemmelsernes crdlyd} her-
under Traktétens formal, er ikke i strid med de forudsatniﬁger,
som er lagt til grund ved tiltradelsesloven, og er heller ikke
i sig selv uforeneligt med bestemthedskravet i grundlovens §
20, stk. 1. Det samme gzlder om EF-domstclens retsskabende

virksomhed inden for Traktatens rammer.

'9.6. Appellanterne har anfert, at EF-Domstolens kompetence
.éfter.Traktaten sammenholdt med princippet om fallesskabsret-
tens forrang indebarer, at danske domstole er afskdret fra at
handheave granserne for den suﬁeranitetsafgivelse, som har fun-
det sted ved tiltradelsesloven, og at dette m& tages i betragt-

ning wved wvurderingen af, om bestemthedskravet 1 grundlovens §

o -
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20, stk. 1, er overholdt.

Ved tiltrazdelsesloven er det anerkendt, at kompetencen tii at
prove lovligheden og gyldigheden af EF-retsakter tilkommer EF-
domstolen. Dette indebazrer, at danske domstole ikke kan anse en
EF-retsakt for uanvendelig i Danmark, uden at spergsmidlet om
dens forenelighed med Traktaten har varet prevet af EF-domsto-
len, og at danske domstole i almindelighed kan l®gge til grund,
at EF-domstolens afgerelser herom ligger inden for suverasni-
tetsafgivelsens granser. Hejesteret finder imidlertid, at det
folger af bestemthedskravet i grundlovens § 20, stk. 1, sammen-

—holdt'med danske domstoles adgang £il at preve loves grundlovs-

masgiéhea, at domstolene ikke kan fratages adgangen til at

preve spergsmal-om, hvorvidt en EF-retsakt overskrider graznser-

‘ne fo;‘den ved tiltredelsesloven foretagne suverznitetsafgivel-

se. Dahske domstole md derfor anse en EF-retsakt for uanvende-
lig 1 Danmark, hvis der skulle opstd den ekstraordinare situa-
tion, at det med den fornedne sikkerhed kan fastslis, at en EF-
retsakt, der er opretholdt af EF-domstolen, bygger pa en anven-
delse af Traktaten, der ligger uden for suveranitetsafgivelsen
ifegige tiltr=delsesloven. Tilsvarende gazlder med hensyn til
fezllesskabsretlige regler og retsprincipper, som beror pad EF-

domstolens praksis.

9.7. P4 den anforte baggrund finder Hojesteret, at hverken den
supplerende kompetence, som i medfzr af EF-traktatens art. 235
er indremmet Radet, eller EF-domstolens retsskabende virksomhed
kan anses for uforenelig med bestemthedskravet i grundlovens §
20, stk. 1.

9.8. Efter grundlovens § 20 kan overladelse af befzjelser kun
ske til "mellemfolkelige myndigheder" oprettet ved "gensidig
overenskomst" med "andre stater" til fremme af "mellemfolkelig
retsorden og samarbejde”. Det md anses for forudsat i grund-
loven, at der ikke kan ske overladelse af befojelser i et sa-
dant omfang, at Danmark ikke langere kan anses for en selvstan-
dig stat. Fastlaggelsen af grznserne herfor m& i helt over-

vejende grad bero pd overvejelser af pclitisk karakter. Heje-



—

1
=
ul
[#%]

i

steret finder det utvivlsomt, at der ved tiltradelsesloven ikke

er afgivet suverznitet til Fallesskabet i et sa&dant omfang, at

det er i strid med den anferte forudsztning i grundloven.

9.9. Med hensyn til spergsmalet, om suverznitetsafgiveisen i
henhold til tiltrzdelsesloven har en sadan karakter, at den
strider mod grundlovens forudsatning om en demokratisk styre-
form, bem=z=rkes, at enhver overladelse af dele af Folketingets
lovgivningskompetence til en international organisation wvil
indebzre et vist indgreb i den danske demokratiske styreform.
Dette er taget 1 betragtning ved udformningen af de strenge
krav til vedtagelsen efter § 20, stk. 2. For si vidt angdr EF-
traktaten- er lovgivningskompetence i ferste razkke overfert til

Radet, i hvilket den danske regering - under ansvar over for

Folketinget - kan .gere sin indf1§delse geldende. Det ma anses

for overladt til Folketinget at tage stilling til, om regerin-
gens deltagelse i EF-samarbejdet ber vare betinget af yderli-
gere demokratisk kontrol. Hesjesteret finder heller ikke i denne
henseende noget grundiag for at anse tiltrazdelsesloven for

grundlovsstridig.

9.10. Herefter, og idet appellanterne ikke i evrigt har anfert
noget, dex kan fere til et andet resultat, stadfzster Hejeste-

ret dommen.
Thi kendes for ret:
Landsrettens dom stadfastes.

Ingen af parterne skal betale sagsomkostninger for Hejesteret

til nogen anden part eller til statskassen.

: --00000- -
Udskriftens rigtighed bekrazftes.

- Hejesteret, ;i:;;i/gpril 1998.

Annika Nieblin

overassistent .
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