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Indledning

Efter regeringens enske har justitsministeriet udarbejdet en redegerelse for en
reckke af de retlige problemer i forbindelse med Danmarks mulige tilslutning til
De europziske Fzllesskaber. Der henvises herved til udenrigsekonomiministerens
besvarelse af folketingsmand Sven Skovmands skriftlige spergsmal af 9. juni 1972.

Redegorelsen indledes med en gennemgang af dansk rets almindelige regler om
opfyldelse af traktatmeessige forpligtelser (afsnit I). Denne gennemgang er en for-
udszetning for en fyldestgorende besvarelse af flere af de spergsmal, der har veret
diskuteret under den offentlige debat om grundlovmeassigheden af en dansk til-
slutning til Fellesskaberne. I afsnit II underseges, om De europziske Fallesska-
bers retlige karakter udelukker, at de statsretlige muligheder for en dansk tilslut-
ning til Fellesskaberne bedemmes med udgangspunkt i de almindelige principper
for opfyldelse af Danmarks traktatmzssige forpligtelser.

I afsnit 111 redegeres der for raekkevidden af bestemmelsen i grundlovens § 20
om overladelse af befgjelser til mellemfolkelige myndigheder, og i afsnit IV gen-
nemgas de betingelser, som paragraffen fastszetter for overladelse af sddanne be-
fojelser, herunder navnlig kravet om, at der kun overlades befajelser ,,i nzermere
bestemt omfang®. Det undersgges i dette afsnit, om forslaget til lov om Danmarks
tiltredelse af De europziske Fallesskaber opfylder disse betingelser, og om § 20
er anvendelig i forhold til traktater, der efter deres eget indhold udelukker en se-
nere énsidig opsigelse fra dansk side.

I afsnit V undersages, om Danmark som medlem af Fzllesskaberne patager sig
forpligtelser, der gir udover, hvad det uden en grundlovszndring er muligt at op-
fylde dels i medfer af § 20, dels i kraft af de almindelige regler om opfyldelse af
traktatmassige forpligtelser, som er gennemgéet i afsnit I. Afsnittet omfatter bl. a.
spergsmalene om fzllesskabsrettens forrang for national ret og om fallesmarkeds-
traktatens ubegransede varighed.

I afsnit VI* gengives i forkortet form de konklusioner, som findes i de forega-
ende afsnit. Samtidig gengives hovedpunkterne i den argumentation, der har fort
til disse konklusioner.

I et bilag til redegorelsen gengives de foreliggende oplysninger om fzllesskabs-
rettens forfatningsretlige stilling i de nuveaerende medlemsstater og i de gvrige an-
segerlande.

* Afsnittet er ikke medtaget her.
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Redegorelsens omtale af De europziske Fallesskabers regler er i det veesentlig-
ste begraenset til reglerne 1 Det europaiske okonomiske Fallesskab (Fellesmarke-
det — EQF). Som bekendt bestdr Fzllesskaberne endvidere af Det europziske
Atomenergifallesskab (EURATOM) og af Det europaziske Kul- og Stalfelles-
skab (EKSF). Medens reglerne i EURATOM, der er oprettet samtidig med Fal-
lesmarkedet, i det vaesentlige svarer til reglerne i dette facllesskab, gaelder der pa
flere punkter afvigende regler i det seks ar zldre Kul- og Stalfzllesskab. Imidler-
tid er Fellesmarkedet sa langt det mest omfattende af de tre faellesskaber, og til-
slutningen til dette fellesskab har langt videre felger for Danmark end tilslutnin-
gen til de to andre fzllesskaber. Hertil kommer, at den fortsatte udvikling af Fzl-
lesskabernes politik i alt overvejende grad mi forventes at foregd inden for ram-
merne af Fallesmarkedet, og at den sammenslutning af de tre fallesskaber, som
er et erkleeret mal, utvivlsomt vil ske pa grundlag af Fallesmarkedets regler. Den
offentlige debat om de sporgsmal, der bereres i redegorelsen, har da ogsé sa godt
som udelukkende drejet sig om dette fallesskab.
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AFSNIT 1

Dansk rets almindelige regler om opfyldelse af traktatmessige forpligtelser

1. Traktater og den folkeretlige sedvaneret

De folkeretlige regler, der regulerer den danske stats forhold til andre stater og til
mellemfolkelige institutioner, beror i det vaesentlige dels p& de traktater, Danmark
har indgdet eller har tilsluttet sig, dels pi den sakaldte folkeretlige sedvaneret.

I overensstemmelse med sedvanlig juridisk sprogbrug anvendes udtrykket ,,trak-
tat“ i det folgende som en samlebetegnelse for de folkeretlige regler, to eller flere
stater (eller eventuelt mellemfolkelige institutioner) ved aftale er blevet enige om
at anvende pa deres indbyrdes forhold.

Den folkeretlige sedvaneret anvendes som betegnelse for de {olkeretlige regler,
der forudsaztningsvis kommer til udtryk i staternes handlemade.

Selv om staterne pa et bestemt omrade altid iagttager samme handlemide, kan
denne dog ikke uden videre tages som udtryk for en folkeretlig retsszedvane. Dette
beror pa, at staterne ofte lader sig motivere til en bestemt optrzden af andet end
rent retlige overvejelser, f. eks. af hensynet til at styrke eller udvikle de venskabe-
lige forbindelser. Kun i det omfang handleméiden afspejler en underliggende rets-
indstilling — en felelse af, at den fulgte handlemade har veeret folkeretligt pabudt,
berettiget eller lignende — fir den karakter af en folkeretlig szdvaneretsregel.!

Bl a. som felge af de nzvnte forhold kan der ofte herske begrundet tvivl om
indholdet og rzkkevidden af en folkeretslig retsszedvane, herunder om, hvorvidt
retsszedvanen er almindelig eller kun bindende for forholdet mellem enkelte stater.

Den folkeretlige szedvaneret kan normalt fraviges mellem parterne ved traktat.

I det folgende anvendes udtrykket ,folkerettens almindelige regler i det ve-
sentlige som ensbetydende med den almindelige folkeretlige sedvaneret.

2. Indholdet af traktatmessige forpligtelser

De folkeretlige forpligtelser, som den danske stat har pataget sig og fremtidig pa-
tager sig ved indgéelse af traktat med andre stater eller med mellemfolkelige in-
stitutioner, kan have meget forskelligt indhold.

Med nogen forenkling kan det dog siges, at en traktatmessig forpligtelse for
den danske stat typisk vil g& ud p4, at danske myndigheder skal foretage, eller om-
vendt undlade at foretage, nzrmere angivne faktiske handlinger eller retlige dis-
positioner. Den dansk stat har derfor opfyldt sine folkeretlige forpligtelser efter en
indgiet traktat, s leenge danske myndigheder faktisk optrader i overensstemmelse
med traktatens krav (lebende opfyldelse).

Dette udgangspunkt medferer pd den ene side, at det ikke ubetinget vil veere
tilstrekkeligt for den danske stat til opfyldelse af en indgéet traktat at bringe gel-

1. Se i det hele nzermere Alf Ross: Folkeret (4.udg. 1961) side 102—105 og samme: Om
Ret og Retferdighed (1953) side 111 f.
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dende dansk lovgivning i overensstemmelse med traktatens indhold (abstrakt op-
fyldelse) ; det afgerende er, at der faktisk sker en lobende opfyldelse af traktatens
bestemmelser i dansk forvaltning og retspleje. P4 den anden side er opretholdelsen
af en vis lovgivningstilstand ikke i sig selv folkeretsstridig, blot fordi den 4bner mu-
lighed for, at danske myndigheder med hjemmel i gxldende lovgivning kan op-
treede pa en méade, der er i strid med traktaten; det afgerende er, om denne mu-
lighed faktisk udnyttes.2

Det angivne udgangspunkt kan fraviges ved traktat. Det forekommer saledes,
at en traktat forpligter staterne til at gennemfore eller opretholde bestemte regler
i lovs form, ja endog som grundlov.3

Hvis forholdet ikke p& denne made er reguleret ved traktat, stir det efter folke-
rettens almindelige regler en stat, der har indgiet eller tilsluttet sig en traktat, frit
for, i hvilket omfang og pa hvilken méde den pd forhdnd vil sikre sig, at statens
administrative myndigheder og domstole faktisk optraeder i overensstemmelse med
traktatens krav.?

Spergsmélet om, i hvilket omfang og pa hvilken made en traktatmzessig forplig-
telse pa forhand ber sikres opfyldt af de enkelte parter, ma derfor i de sedvanlige
tilfzelde besvares med udgangspunkt i hver af de pagaldende staters egen rets-
orden, for Danmarks vedkommende med udgangspunkt i dansk rets regler om of-
fentlige myndigheders retsforhold.

3. Legalitetsprincippet i dansk ret

Til brug for bedemmelsen af, hvorledes den danske stat kan sikre opfyldelsen af
en traktatmeessig forpligtelse, vil det veere hensigtsmassigt indledningsvis at rede-
gore for de grundleggende regler, der gzelder for de myndigheder, hvis virksom-
hed, dersom den er i strid med traktatens krav, kan udgere et folkeretsbrud. De
typer af myndigheder, der kommer i betragtning, er — nar der indtil videre bort-
ses fra lovgivningsmagten — administrative myndigheder, domstole og regeringen.

a. Det er en grundsztning i dansk ret, udtrykt i princippet om lovmassig forvalt-
ning (legalitetsprincippet), at administrative myndigheders virksomhed skal have
hjemmel i gzldende ret, og at der ikke mé foretages noget, der er i strid med loven.
Rzkkevidden af denne grundsztning kan i forskellige tilfzlde give anledning
til tvivl. Dette gzlder navnlig det forstnavnte element i princippet om lovmeessig
forvaltning, kravet om hjemmel for administrative myndigheders virksomhed.
Dette krav geelder utvivlsomt med hensyn til den del af forvaltningens virksom-
hed, der gir ud p4 udfzerdigelse af offentligretlige retsakter (f. eks. udfeerdigelse
af generelle retsregler i form af anordninger eller bekendtgerelser og af konkrete
afgorelser i forhold til enkeltpersoner), om end der ikke i alle tilfzldegrupper stil-
les lige stor krav til hjemmelsgrundlaget. Der stilles sdledes ikke ubetinget krav om,

2. Jfr. Ole Espersen: Indgielse og Opfyldelse af Traktater (1970) side 125f. og side
130 f. og Alf Ross: Folkeret side 70 og side 299, jfr. samme, Juristen 1972 side 165, note 15.

3. Se Ole Espersen: Indgéelse og Opfyldelse af Traktater side 126—-130. Der bortses i det
folgende fra sidanne tilfzelde; se herom nzrmere nedenfor punkt 6 c.

4. Se nzrmere nedenfor under punkt 4.
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at retsakter skal have hjemmel i en egentlig lov eller i administrative retsforskrif-
ter; ogsa andre almindeligt accepterede retskilder kan komme i betragtning.’

For s3 vidt angir den del af forvaltningens virksomhed, der alene bestér i fore-
tagelse af faktiske handlinger, er indholdet og reekkevidden af hjemmelskravet va-
sentligt mere usikkert. Det samme gzlder med hensyn til en administrativ myn-
digheds indg&else af kontraktsforhold.®

b. Ogsa for domstolene gelder et legalitetsprincip, i hvert fald i den forstand, at
en retsafgorelse, der indeholdt en bevidst tilsideszettelse af en udtrykkelig lovbe-
stemmelse, métte anses for retsstridig.”

I forhold til domstolene har det i legalitetsprincippet liggende krav om positiv
hjemmel for trufne afgerelser imidlertid nzppe helt samme indhold som i forhold
til administrative myndigheder.

Dette spergsmal kan ikke anses for lost ved bestemmelsen i grundlovens § 64,
1. pkt., der fastsetter, at ,,dommerne har i deres kald alene at rette sig efter lo-
ven®. Denne bestemmelse ma 1 forste reckke forstas som en precisering af domsto-
lenes uafhzngighed i forhold til regering og administration; det tilsigter derimod
ikke at foretage en positiv beskrivelse af, hvilket retligt grundlag der skal vere
for domstolenes afgorelser.® En sidan beskrivelse ma altsd foretages pad andet
grundlag. Og dette grundlag er domstolenes egen praksis.

En gennemgang heraf vil vise, at domstolene som grundlag for deres afgerelser
ikke blot anvender skrevne retsregler — grundlov, love, anordninger, bekendtge-
relser o. s. v. — men ogs3 uskrevne retskilder, herunder navnlig retsgrundsztninger,
der har fundet udtryk i tidligere retsafgerelser, samt i det hele de faktorer, der
indgér som almindeligt accepterede elementer i den sdkaldte juridiske metode.

For s& vidt kan det siges, at der bdde for administrative myndigheder og for
domstolene gzlder et krav om, at trufne afgerelser skal have hjemmel i »geldende
ret.” Der er dog nzppe tvivl om, at domstolene her i landet, nar bortses fra sager
inden for strafferetsplejen, anses for berettigede til at treffe afgorelser pa et min-
dre klart hjemmelsgrundlag end det, der i et tilsvarende tilfzlde ville blive krze-
vet af en administrativ myndighed.

c. Efter grundlovens § 19, stk. 1, 1. pkt., handler ,kongen ... pa rigets vegne i
mellemfolkelige anliggender®.

Den befajelse, der hermed er tillagt regeringen, beror umiddelbart pa grund-
loven. Dette indebazrer dels, at regeringen ikke behover yderligere hjemmel for
lovligt at kunne foretage de dispositioner, der omfattes af bestemmelsen, dels, at

5. Der kan f. eks. henvises til Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret {(5.udg. 1965) side
387 ff., smh. m. side 248 f. og Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret (2.udg. 1966) II side
471 ff. (Kapitel XXVIII).

6. Se herved Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret side 394 f. og Ole Espersen: Ind-
gielse og Opfyldelse af Traktater side 111.

7. Der bortses fra tilfzlde, hvor der er spergsmil om lovbestemmelsens forenelighed med
grundloven.

8. Jfr. nermere Poul Andersen: Dansk Statsforfatningsret (1954) side 574-576, Aif Ross:
Dansk Statsforfatningsret II side 539-542 og Max Sorensen: Statsforfatningsret (196g) side
155—157.
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der ikke ved en almindelig lovbestemmelse kan geres indskreenkning i regeringens
befajelse til at foretage sidanne dispositioner.”

Pi dette omride fir legalitetsprincippet siledes ingen anvendelse.

Dette er dog ikke ensbetydende med, at regeringen statsretligt star ganske frit
med hensyn til handlinger pa rigets vegne i mellemfolkelige anliggender. Til fore-
tagelse af visse dispositioner skal regeringen efter grundlovens § 19 indhente folke-
tingets samtykke, siledes f.eks. til foretagelse af dispositioner, der medferer en
»- - - forpligtelse, til hvis opfyldelse folketingets medvirken er nedvendig, eller som
i gvrigt er af sterre betydning®. Efter grundlovens § 19, stk. 3, pahviler det end-
videre regeringen forud for enhver beslutning af sterre udenrigspolitisk raekke-
vidde at rddfere sig med det udenrigspolitiske nzvn.

4. Legalitetsprincippets betydning for muligheden af at sikre Danmarks
opfyldelse af traktatmassige forpligtelser

Spergsmélet om, hvorledes man her i landet kan sikre opfyldelsen af en traktat-
mzssig forpligtelse, md bedemmes med udgangspunkt i de ovenfor under punkt
3 beskrevne grundsztninger. :

a. Opfyldelsen af en traktatmessig forpligtelse giver ikke anledning til statsretlige
problemer i det omfang, forpligtelsen alene vedrerer et omrade, hvor legalitets-
princippet ikke gelder. .

Som anfert ovenfor under punkt g c er dette navnlig tilfzeldet, for s& vidt angir
regeringens befajelser efter grundlovens § 19 til at handle pa rigets vegne i mel-
lemfolkelige anliggender. Indgar regeringen en trakat, der alene vedrerer dens ud-
nyttelse eller undladelse af at udnytte den mellemfolkelige handleevne efter grund-
lovens § 19 f. eks. en traktat om Danmarks anerkendelse af en international dom-
stols jurisdiktion — vil regeringens efterfelgende optreden i overensstemmelse med
konventionens krav altid have forneden hjemmel i grundlovens § 19 og aldrig
kunne vere i strid med en dansk lovbestemmelse. Statsretligt vil det derfor altid
std i regeringens magt at optrade i overensstemmelse med en sidan rent folkeret-
lig traktats krav. Og sa leenge den til enhver tid siddende regering faktisk optree-
der i overensstemmelse hermed, har den danske stat opfyldt sine folkeretlige for-
pligtelser i forbindelse med traktaten. Yderligere opfyldelsesskridt er ikke pakrz-
vede, hverken efter dansk ret10 eller efter folkerettens almindelige regler.1!

b. T praktisk talt}2 alle andre tilfzelde vil opfyldelsen af en traktatmessig forplig-
telse derimod kunne give anledning til problemer i forhold til legalitetsprincippet.
Disse problemer kan opstd pa to mader:

9. Jfr. s3ledes navnlig Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret I side 380, jfr. side 240 f og
side 267 f. Som andre tilsvarende eksempler kan navnes regeringens befojelse efter grund-
lovens § 24 til at bendde og give amnesti.

10. Jfr. Ole Espersen: Indgielse og Opfyldelse af Traktater side 106-108.

11. Jfr. ovenfor under punkt 2.

12. Se herved Ole Espersen: Indgielse og Opfyldelse af Traktater side 112 f., om trakta-
ter, som kan opfyldes i kraft af administrationens udferelse af dens almindelige forvaltnings-
opgaver.
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1° Hvis den danske stat har pataget sig en traktatmassig forpligtelse, der forud-
setter, at danske retsanvendende myndigheder optrader pa en bestemt made,
som imidlertid ville vare i strid med gzldende dansk lovgivning, foreligger
der en klar konflikt mellem den folkeretlige og den interne danske regel.

Eksempel:

Efter § 1, stk. 1, i loven om invalidepension er det bl. a. en betingelse for at
oppebare ydelser efter denne lov, at modtageren ,har dansk indfedsret eller
er gift med eller senest har varet gift med en mand med dansk indfedsret*.
Indgar regeringen en traktat med en anden stat, der under visse betingelser,
f. eks. en vis tids bopzl i Danmark, giver dennes borgere ret til invalidepension
pa lige fod med danske statsborgere, vil denne traktatmaessige forpligtelse ikke
kunne opfyldes af de danske myndigheder, der administrerer invalidepensions-
loven, uden at de ,,overtraeder lovens § 1.

I s&danne tilfzlde opstar det spergsmal, om vedkommende danske myndig-
heder fortsat skal rette sig efter den interne danske retsregel (og dermed be-
virke, at den danske stat begar et traktatbrud), eller om den interne danske
retsregel ma anses for zndret som folge af traktatindgaelsen.

2° Et herfra forskelligt spergsmal opstar, hvis den danske stat ved traktat har pa-
taget sig en folkeretlig forpligtelse, der forudsetter, at danske myndigheder op-
treder pé en bestemt made, som vel ikke vil veere i strid med nogen dansk rets-
regel, men hvortil der dog ikke er hjemmel i gzeldende dansk ret.

Eksempel:

Efter geldende dansk ret er der ingen hjemmel til generelt at forbyde pro-
fessionel boksning. Hvis den danske stat ved traktat patog sig en folkeretlig for-
pligtelse til at forbyde professionel boksning, ville et siddant forbud derfor ikke
kunne gennemfores og hindheves af politi og domstol med hjemmel i gzl-
dende danske lovbestemmelser.

I sddanne tilfzelde opstar der ikke nogen direkte konflikt mellem den folke-
retlige regel og en intern dansk lovbestemmelse. Spergsmilet er i stedet, om
den indgdede traktats bestemmelser umiddelbart kan og skal anvendes af dan-
ske administrative myndigheder og domstole, saledes at den erstatter den mang-
lende hjemmel i intern dansk ret.

Disse to spergsmal er lest pa vidt forskellig made i forskellige staters interne rets-
orden. I det vaesentlige pa grundlag af de oplysninger, der er indsamlet til brug
for arbejdet i justitsministeriets lovtidendeudvalg,’® kan der gives felgende over-
sigt over stillingen i forskellige lande.

Efter den hollandske grundlov fir bestemmelser i en gyldigt indgaet traktat,
som efter deres indhold er bindende for enhver, umiddelbart virkning som in-
tern hollandsk ret, s& snart de offentliggeres. Det er endvidere fastsat i grund-
loven, at interne hollandske lovbestemmelser ikke ma anvendes af de retsanven-
dende myndigheder, hvis de er uforenelige med sddanne bestemmelser i trak-

13. Se ogsa bilaget til denne redegorelse.
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tater eller beslutninger fra mellemfolkelige organisationer, som efter deres ind-
hold er bindende for enhver. Dette galder, uanset om traktatbestemmelserne er
kommet til verden for eller efter den nationale lovbestemmelse. Den hollandske
grundlov giver saledes en del af traktatretten fortrin fremfor den nationale lov.

Noget tilsvarende gzlder efter fransk ret i kraft af en bestemmelse herom i
den franske forfatning,14 og antages at gzlde i Luxembourg og formentlig i Bel-
gien; i ingen af disse to lande er forholdet dog udtrykkeligt reguleret i forfat-
ningen. :

I Forbundsrepublikken Tyskland udger den folkeretlige sdvaneret i kraft af
en udtrykkelig bestemmelse herom i forfatningen bestanddele af forbundsretten.
Denne besternmelse omfatter imidlertid ikke traktatretten, og det antages, at der
kreeves en eller anden form for intern foranstaltning, for at gyldigt indgaede
traktater kan anvendes i Forbundsrepublikken. Det samme er udgangspunktet
efter engelsk, irsk og italiensk ret samt i Norge og Sverige. Der folges imidlertid
ikke den samme lovtekniske fremgangsmade i forbindelse med opfyldelsen af en
traktatmeessig forpligtelse i de navnte lande.

Det forhold, at den traktatmzessige forpligtelses indvirkning pa de interne rets-
regler siledes er reguleret pa forskellig made i de forskellige staters interne rets-
orden, er en klar illustration af, at det ~ som fremhzvet ovenfor under punkt 2 —
efter folkerettens almindelige regler i princippet stir en stat frit for, hvorledes
den gennem sin interne retsorden vil sikre, at statens administrative myndigheder
og domstole faktisk optreder i overensstemmelse med indgiede traktatmaessige
forpligtelser.

Den danske grundlov indeholder ingen udtrykkelig bestemmelse om, hvilken ret-
lig betydning en folkeretlig forpligtelse for den danske stat i henhold til en gyldigt
indgaet traktat har i forhold til danske administrative myndigheder og domstole.

Efter dansk retsopfattelse har det imidlertid fra langt tilbage i tidenl5 ligget
fast, at en gyldigt indgaet traktat ikke uden videre kan handhzves af danske dom-
stole eller af danske administrative myndigheder p4 lige mod med, endsige forud
for, en szdvanlig dansk lov. Hvis en traktatbestemmelse fastszetter noget, der er
i strid med en udtrykkelig, intern dansk retsregel, skal den danske retsregel — og
ikke traktatbestemmelsen — anvendes af danske myndigheder; og en traktatbestem-
melse kan ikke erstatte en manglende hjemmel i gaeldende intern dansk ret i til-
feelde, hvor sddan hjemmel kraeves som grundlag for de danske myndigheders virk-
somhed. ' -

At gyldigt indgaede traktater ikke uden videre har lovskraft i dansk ret ma nu
ogs anses for forudsat i grundlovens § 19, stk. 1, 2. pkt.16

Det forhold, at legalitetsprincippet efter dansk ret fastholdes uanset modstaende

14. Se dog nzrmere nedenfor side 125 {.

15. Opfattelsen synes at kunne spores helt tilbage til tiden kort efter grundloven af 1849,
se Ole Espersen: Indgéelse og Opfyldelse af Traktater side 165-170.

16. Jir. sdledes Ole Espersen: Indgielse og Opfyldelse af Traktater side 171 og Max
Sorensen: Statsforfatningsret side 274, jfr. samme, N.a.T. 1966 side 108.

Det anforte m4 dog sammenholdes med bemerkningerne nedenfor under punkt 6 b (om
»fortolknings-“ og ,,formodningsreglen®).

Der er i det foregiende set bort fra grundlovens § 20, hvis retlige betydning som anfort
nedenfor i afsnit IIT forst og fremmest ligger i muligheden for at give mellemfolkelige myn-
digheder adgang til at fastsztte regler, der er umiddelbart anvendelige i Danmark.
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traktatbesternmelser, medferer, at den danske stat, i det omfang geldende dansk
ret gor det ulovligt for danske myndigheder at optrade pa en made, der svarer til
indghede traktatmassige forpligtelser, lsber en risiko for, at der for eller siden be-
gas et traktatbrud. Opretholdelsen af en sadan intern retstilstand udger ikke i sig
selv et folkeretsbrud.1? S4 lenge de retsanvendende myndigheder faktisk optrader
1 overensstemmelse med traktatens krav — det kan jo vezre, at de tilfzelde, hvor
uoverensstemmelsen mellem traktatbestemmelsen og de interne danske retsregler
bliver aktuel, er sjeeldent forekommende — kan det ikke gores gzeldende, at der er
begiet et traktatbrud. For si vidt er indholdet af geldende danske retsregler folke-
retlig irrelevant.8 '

P4 den anden side er det klart, at det ikke i lzzngden er holdbart pa et bestemt
omride at opretholde en retstilstand, der indebzrer en betydelig risiko for, at de
retsanvendende myndigheder nedsages til at optrede pa en made, der udger et
traktatbrud. Man vil naturligvis fra dansk side tilstracbe at tilvejebringe en rime-
lig grad af sikkerhed for, at den danske stat ikke gor sig skyldig i traktatbrud.

Hyvis man i overensstemmelse hermed ensker at sikre, at de retsanvendende myn-
digheder optrader pa en made, der svarer til en indgéet traktats krav, vil det som
folge af legalitetsprincippets udformning i dansk ret veere nedvendigt at bringe de
gzldende danske retsregler i overensstemmelse med traktatens bestemmelser, for
s& vidt de ikke allerede svarer til hinanden.1®

I det omfang det herefter bliver nedvendigt at @ndre gxldende danske rets-
regler, beror denne nedvendighed séledes ikke pa folkeretlige regler. Den folkeret-
lige forpligtelse i forbindelse med indg3else af en traktat vedrerer alene den lo-
bende opfyldelse i forvaltning og retspleje, ikke den abstrakte opfyldelse, som fin-
der udtryk i, at de interne retsregler tilpasses traktatens bestemmelser. Efter folke-
rettens almindelige regler er det op til den enkelte stat selv at afgore, i hvilket om-
fang den gennem indretning af sine retsregler vil sikre sig imod risikoen for et
traktatbrud.

Medens der séledes ikke efter folkerettens almindelige regler kan stilles krav om
endring eller supplering af geldende danske retsregler med henblik pa at sikre
den lgbende opfyldelse af traktatmassige forpligtelser, kan man rejse det spergs-
mal, om der efter geldende dansk ret eksisterer en pligt til foretagelse af sidanne
abstrakte opfyldelsesskridt.

Dette sporgsméil ma nok i begraenset omfang besvares bekraeftende.

Tznker man sig, at den danske regering indgér en traktat, hvis krav slet ikke
ville kunne opfyldes af danske retsanvendende myndigheder, fordi gzldende dan-
ske retsregler gor det ulovligt for disse myndigheder at optreede i overensstem-
melse med traktatens indhold, og tzenker man sig videre, at den foreliggende ufor-
enelighed kan bringes ud af verden uden lovendring, fordi vedkommende mini-
ster efter lovgivningen er bemyndiget til administrativt, typisk ved bekendtgorelse,

17. Der bortses her og i det felgende fra tilfzelde, hvor traktaten netop indeholder et krav
om gennemferelse eller opretholdelse af en vis lovgivningstilstand, se herom nedenfor under
punkt 6 c.

18. Se herved Ole Espersen: Indgielse og Opfyldelse af Traktater side 125f. og side
130 f. og Alf Ross: Folkeret side 70 og 299, jfr. samme, Juristen 1972 side 165, note 15.

19. Samt at opretholde denne overensstemmelse, se nzrmere herom nedenfor under
punkt 6 c.
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at zndre de hidtil geeldende retsregler pa en made, der muligger lobende traktat-
opfyldelse, m& den pagzldende minister formentlig i almindelighed vaere forplig-
tet til at gennemfore sidanne ndringer.

Til statte herfor kan der henvises til bestemmelsen i § 5, stk. 1, i loven om mi-
nistres ansvarlighed. Efter denne bestemmelse kan en minister straffes, ,,. .. hvis
han forsetligt eller af grov uagtsomhed tilsidesatter de pligter, der pahviler ham
efter grundloven eller lovgivningen i gvrigt eller efter hans stillings beskaffenhed®.
Gennemforelse af foranstaltninger, der er egnede til at sikre den danske stat imod
risikoen for traktatbrud, synes i seedvanlige tilfzlde at matte anses for en forplig-
telse, der pahviler enhver minister ,.efter hans stillings beskaffenhed, i det omfang
foranstaltningerne kan gennemfores af den pagaldende minister inden for ram-
merne af geeldende lovgivning.20 Og en tilsideszttelse af denne forpligtelse m3 ef-
ter omsteendighederne kunne padrage den pagaldende minister et retligt ansvar.

Derimod gzlder der ikke nogen forpligtelse for lovgivningsmagten til at gen-
nemfore de zndringer af gzeldende lovgivning, der er nedvendige for at sikre op-
fyldelsen af traktatmeessige forpligtelser. Efter dansk statsforfatningsret ligger det
jo netop fast, at en eventuel konflikt mellem en dansk lovbestemmelse og en gyl-
digt indglet traktat principielt er uden betydning for lovbestemmelsens gyldighed
i forhold til de danske retsanvendende myndigheder. De er — med det forbehold,
der felger af ,fortolknings-“ og ,,formodningsreglen*“?! — forpligtede til at anvende
den danske lovbestemmelse, selv om de derved nedsages til at optrede pa en mide,
der udger et traktatbrud. Over for et bevidst onske fra lovgivningsmagtens side om
at fremkalde et traktatbrud, indeholder dansk ret ingen retsmidler.

I dette forhold ger bestemmelsen i ministeransvarlighedslovens § 5, stk. 1, prin-
cipielt ingen forskel. P4 grundlag af denne bestemmelse ma det dog formentlig
antages, at der efter omstzndighederne kan péahvile vedkommende minister en
forpligtelse til at sege en konflikt mellem gzldende danske lovbestemmelser og en
gyldigt indgéet traktat afvaerget ved fremszttelse af et dertil sigtende loviorslag
for folketinget.22 Dette kan navnlig blive aktuelt i tilfelde, hivor der i henhold til
grundlovens § 19, stk. 1, er indhentet samtykke fra folketinget til indgéelse af
traktaten under henvisning til, at traktaten medferer forpligtelser, ,til hvis op-
fyldelse folketingets medvirken er nasdvendig®.

Rzxkkevidden af ministerens forpligtelse efter ministeransvarlighedslovens § 5,
stk. 1, lader sig ikke angive przcist. Spergsmalet ses ikke at have veret gjort til
genstand for mere indgiende behandling i den juridiske litteratur, og der kan
ikke fremdrages eksempler fra praksis, hvor spergsmalet har veret aktuelt.

P4 det foreliggende grundlag er det derfor neppe muligt at komme spergsmalet
nermere end ved at understrege, at der alene kan antages at pahvile vedkom-
mende minister en forpligtelse til — inden for rammerne af geldende lovgivning
eller ved fremszttelse af dertil sigtende lovforslag — at sege at tilvejebringe en ri-
melig grad af sikkerhed for, at den danske stat ikke padrager sig et folkeretligt an-

20. Se i samme retning Max Sorensen, Juristen 1971 side 147.

21. Se herom nedenfor under punkt 6 b. )

22. Eller efter omstzndighederne forslag om gennemferelse af ndring af eller tillaeg til
grundloven.
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svar for traktatbrud. Forpligtelsen kan saledes ikke antages at omfatte tilfzlde,
hvor risikoen for traktatbrud er mere fjerntliggende.
En yderligere pracisering af forpligtelsens rackkevidde er imidlertid heller ikke
pakrzvet 1 den foreliggende sammenhzng. Her er det tilstrazkkeligt at fremhaeve,
at der ikke efter folkerettens almindelige regler stilles krav om foretagelse af ab-
strakte opfyldelsesskridt med henblik pé at sikre den lobende opfyldelse af ind-
gaede traktater,
at der efter geeldende dansk ret kun i begranset omfang eksisterer en forplig-
telse hertil,
men at man naturligvis 1 dansk ret tilstraeber at sikre sig imod en mere nerlig-
gende risiko for senere traktatbrud.

5. Foranstaltninger til sikring af traktatmessige forpligtelsers opfyldelse

a. Tilfelde, hvor opfyldelsen er sikret uden @ndring af danske retsregler

En @ndring af gzldende danske retsregler vil langt fra altid veere nedvendig for
at sikre, at danske myndigheder faktisk optraeder i overensstemmelse med trakta-
tens krav.?

I det omfang geldende danske retsregler i forvejen péalegger myndighederne en
sidan optreden, er foretagelsen af serlige abstrakte opfyldelsesskridt ikke ned-
vendig.24

Forholdet er noget mindre klart, hvor gzldende danske retsregler indremmer
myndighederne et vist spillerum, der nok &bner mulighed for, men altsa ikke tvin-
ger til at optraede i overensstemmelse med traktatens krav.

Et klart eksempel?> herpé foreligger i de tilfzelde, hvor vedkommende admini-
strative myndigheder p4 det pigzldende omrade efter lovgivningen har befojelse
til at treeffe konkrete afgorelser?8 efter et skon.

Eksempel:

Efter § 5 i loven om udleendinges adgang til landet kan en udlending udvises
dels i visse neermere angivne tilfzlde, dels ,,... nar hans forhold i evrigt matte
give anledning dertil®.

Der er siledes pa dette omréde tillagt vedkommende administrative myndig-
hed (justitsministeriet) en forholdsvis vid, skensmassig kompetence til at trzeffe
afgerelse om udvisning af udlendinge, der opholder sig her i landet.?”

En fuld udnyttelse af denne befsjelse ville efter omstzendighederne kunne
komme 1 strid med Danmarks folkeretlige forpligtelser efter Den europziske

23. Der bortses her og i det folgende fra tilfelde, hvor den danske stat tillige ved traktat
har pitaget sig en folkeretlig forpligtelse til at valge en bestemt opfyldelsesform, se herom
bemarkningerne nedenfor under punkt 6 c.

24. Se nzrmere Ole Espersen: Indgielse og Opfyldelse af Traktater side 221-234 — samt
side 266—285 om tilfxlde, hvor gaeldende lovgivning i forvejen helt bevidst er indrettet med
henblik pa at kunne danne grundlag for de retsanvendende myndigheders lebende opfyldelse
af senere opstaede traktatmassige forpligtelser.

25. En parallel situation foreligger, hvor en gzldende dansk lovbestemmelse lader sig
fortolke pa flere méder, af hvilke den ene vil fore til afgerelser, der svarer til traktatens krav.
Se herom nedenfor under 6 b om ,,fortolknings-“ og ,formodningsreglen*.

26. Om tilfzlde, hvor vedkommende administrative myndigheder efter lovgivningen har
befajelse til udstedelse af bekendtgerelse, henvises til bemarkningerne nedenfor under b.

27. Jir. herved Ole Espersen: Indgielse og Opfyldelse af Traktater side 382.
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Menneskerettighedskonventions artikel 8. Denne bestemmelse foreskriver, at
»enhver har ret til respekt for sit privatliv og familieliv, sit hjem og sin korre-
spondance”. Kravet pa respekt for familielivet kan efter omstendighederne
vaere til hinder for administrative indgreb, der som konsekvens medferer en
adskillelse af f. eks. mand og hustru. Den europaziske Menneskerettighedskom-
mission har siledes i flere tilfelde undersegt, om en udvisning af en udenlandsk
mand gift med en indenlandsk kvinde i den konkrete sag var tilstraekkelig be-
grundet i de hensyn til offentlig orden og statens sikkerhed, som efter konven-
tionens artikel 8, stk. 2, kan retfzerdiggere indgreb i familielivet.28

I sddanne tilfzelde opstér det spergsmal, om vedkommende administrative myn-
dighed (er) er forpligtet til at administrere lovbestemmelser af denne type pad en
sidan made, at de trufne afgorelser ikke kommer i strid med de traktatmaessige
forpligtelser, den danske stat har pataget sig; eller sagt med andre ord, om det
spillerum, der ved sidanne lovbestemmelser er indremmet den eller de pagezl-
dende myndigheder, ma anses for indskraznket i og med, at den danske stat har
pataget sig en traktatmeessig forpligtelse, der ville kunne overtredes ved en fuld
udnyttelse af spillerummet.

Dette spfargsmal kan nzppe anses for definitivt afklaret i dansk ret. Men ten-
densen gir afgjort i retning af at antage, at administrative myndigheder er for-
pligtede til at udnytte deres skensmeessige befojelser pa en méde, der svarer til,
hvad der kraeves efter gyldigt indglede traktater, og at domstolene efter den al-
mindelige bestemmelse i grundlovens § 63 er berettigede til at pase, at dette sker.?d

I det omfang dette antages, vil ogsa eksistensen af gzldende lovbestemmelser af
denne type for s& vidt overflediggere foretagelsen af szrlige abstrakte opfyldelses-
skridt i forbindelse med indgéelsen af en traktat.30

b. Tilfelde, hvor opfyldelsen sikres ved azndﬁ'ng af danske retsregler

Foretagelsen af sxrlige abstrakte opfyldelsesskrldt i forbindelse med indgaelse af
en traktat kommer herefter fortrinsvis pa tale, i det omfang de retsanvendende
myndigheder ikke i forvejen efter allerede gaeldende danske retsregler er i stand
til at optrede i overensstemmelse med traktatens krav.

28. Jfr. Frede Castberg: Den europeiske konvensjon om menneskerettighetene (Oslo
1971) side 128f. og Case-Law Topics vol. 2: ,Family Life“ (udgivet af Den europziske
Menneskerettighedskommissions sekretariat, Strasbourg 1972) side 6-13.

29. Jfr. navnlig Ole Espersen: Indgaelse og Opfyldelse af Traktater side 375-396, isar
side 385.

Max Sorensens udtalelse i N.a.T. 1966 side 117f, sml. m. samme forfatters udtalelse i
Juristen 1971 side 146 f., illustrerer tydeligt, at udviklingen gir i den angivne retning.

Fra administrativ prak515 kan neevnes, at den ovenfor nevnte bestemmelse 1 udlaendmge-
lovens § 5 administreres pA en sidan made, at der ikke opstar konflikt med bestemmelsen i
Den europaiske Menneskerettlghedskonventlons artikel 8, jfr. herved Ole Espersen: Indga-
else-og Opfyldelse af Traktater side 387 med note 29.

Fra retspraksis kan navnes, at Kobenhavns byret i en utrykt dom i en faerdselssag mod en
algiersk statsborger, som domfzldtes, bestemte, at det offentlige skulle udrede udgifterne til
tolk. Retten anlagde herved en fortolkning, der bragte bestemmelsen i retsplejelovens § 1008,
stk. 1, i overensstemmelse med reglen i Den europziske Menneskerettighedskonventions art.
6, stk. 3, litra e. Dommen, der er refereret i Ole Espersen: Indgielse og Opfyldelse af Trak-
tater side 386, synes at vare den eneste retsafgerelse af interesse fra de senere ar.

30. Sidledes ogs& Ole Espersen: Indgéelse og Opfyldelse af Traktater side 385.
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Baggrunden for, at lobende traktatopfyldelse ikke kan finde sted inden for ram-
merne af geeldende ret, kan vaere, enten at der ikke i forvejen er tilstreekkelig hjem-
mel for de retsanvendende myndigheder til at optreede som kraevet efter trakta-
ten, eller at en sddan optrzeden vil vaere i strid med gezldende danske retsregler,
jfr. herved ovenfor under punkt 4 b. I shdanne tilfzelde vil en opfyldelse af trak-
taten fra dansk side kun kunne sikres ved en @ndring, herunder en supplering af
de gzldende danske retsregler.

En zndring af hidtil geeldende retsregler med henblik pé at sikre opfyldelsen af
en traktatmessig forpligtelse, som er eller pataznkes indgdet af den danske rege-
ring, kan i lovteknisk henseende gennemferes pd forskellig made.

Valget star i hovedsagen mellem enten at sege traktatbestemmelserne omskre-
vet til selvsteendige danske retsregler3! eller at tilvejebringe hjemmel for, at en
eller flere allerede foreliggende traktater3? uden sddan omskrivning geres direkte
anvendelige her i landet.33 Efter folkerettens almindelige regler star det den dan-
ske stat frit for, hvilken af disse opfyldelsesmader den foretrzkker at anvende.
Det konkrete valg vil derfor i reglen veare dikteret af interne danske hensyn af
teknisk og praktisk karakter; men valget kan vaere bundet ved traktat.3*

Den &ndring eller supplering af hidtil geldende retsregler, der skal ske, uanset
hvilken af de to ovenfor nzvnte opfyldelsesmader der foretrakkes, ma gennem-
fores p3 ganske samme méade, som hvis @ndringen var motiveret af andet end en-
sket om at sikre opfyldelsen af en traktatmassig forpligtelse.

Som regel vil det derfor vaere nedvendigt, at der pa szdvanlig made seges gen-
nemfort et lovforslag. Dette gelder imidlertid ikke altid. Undertiden indeholder
gzldende lovgivning hjemmel for, at de nedvendige andringer kan gennemferes
administrativt, ved anordning eller bekendtgerelse.3® Og hvis den lsbende opfyl-
delse af den foreliggende traktatbestemmelse forudsetter en tilsidesattelse af en
af grundlovens ufravigelige bestemmelser, vil det — hvis opfyldelsen enskes sikret —
vaere nodvendigt at soge gennemfort et tillzeg til eller en @ndring af grundloven
under igattagelse af reglerne herom i grundlovens § 88.

31. Se nzrmere Ole Espersen: Indgdelse og Opfyldelse af Traktater side 185-207, der
fremdrager en rxekke eksempler herpé fra praksis.

32. Eller eventuelt alle traktatbestemmelser af et narmere angivet indhold, herunder de
konkrete traktatbestemmelser, der har gjort opfyldelsesspergsmalet aktuelt.

33. Se nzrmere Ole Espersen: Indgdelse og Opfyldelse af Traktater side 239—253 med
eksempler fra praksis.

34. Dette er f.eks. tilfzldet ved en dansk indtreeden i De europziske Feallesskaber, se
bemzarkninger til § 3 i forslaget til lov om Danmarks tiltreedelse af De europziske Felles-
skaber (side 652).

35. Dette er serlig klart tilfzldet, hvor gzldende lovgivning udtrykkeligt bemyndiger
administrationen, typisk vedkommende minister, til ved anordning eller bekendtgorelse at
gennemipre de interne danske retsregler, der er fornedne for at sikre den labende opfyldelse
af traktatmessige forpligtelser. En rekke eksempler pa sidanne lovbestemmelser er frem-
draget af Ole Espersen: Indgaelse og Opfyldelse af Traktater side 207—-217 og 261-265.

Det forekommer imidlertid ogsd i vidt omfang, at geldende lovgivning indeholder be-
stemmelser, der bemyndiger administrationen til ved anordning eller bekendtgerelse at fast-
sette nzrmere regler om et vist forhold, uden at der herved tages sigte pa regler, der kan
danne grundlag for en lsbende opfyldelse af traktatmessige forpligtelser. Ogsi sddanne be-
myndigelser kan — og skal i reglen — udnyttes, i det omfang det er pakrevet af hensyn til
traktatopfyldelsen, jfr. Ole Espersen: Indgielse og Opfyldelse af Traktater side 234 f.
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6. Sikring mod utilsigtede og mod bevidste traktatbrud

a. Dansk rets regulering af forholdet mellem traktatmassige forpligtelser og intern
dansk ret, for hvilken der er gjort rede i det foregiende, kan fra en folkeretlig
synsvinkel forekomme mindre tilfredsstillende.

Det forhold, at traktatbestemmelser ikke uden videre er umiddelbart anvende-
lige her i landet, indebzarer, at den danske stat principielt har det i sin magt til
enhver tid at fremkalde et traktatbrud ved helt bevidst enten at undlade foreta-
gelsen af de abstrakte opfyldelsesskridt, der er nedvendige for at sikre den lo-
bende opfyldelse af traktatmessige forpligtelser eller at ophzve eller zndre de
interne danske retsregler, der har dannet grundlag for en Igbende traktatopfyl-
delse.

‘Risikoen for traktatbrud kan imidlertid ogs3 blive aktuel, uden at dette skyldes
et bevidst onske om at fremkalde et traktatbrud. Det kan f. eks. tenkes, at de
danske myndigheder, der i ferste omgang skal tage stilling til, om szrlige opfyl-
delsesskridt er pakraevede i forbindelse med indgéelse af en traktat, med urette er
giet ud fra, at dette ikke er tilfzeldet, idet man har overset en modstridende intern
dansk retsregel. Eller man kan tznke sig, at en dansk lovbestemmelse, der har
varet grundlag for opfyldelsen af en traktatbestemmelse, senere zndres eller op-
haves, uden at man har vaeret opmarksom pa den underliggende folkeretlige for-
pligtelse.

b. Risikoen for utilsigtede traktatbrud, som i de sidstnzevnte tilfzlde, vil i vidt om-
fang kunne afvarges ved fortolkning af de relevante danske retsregler.

I den juridiske litteratur fremhzves det ofte, at de retsanvendende myndighe-
der, nir en retsregel giver anledning til fortolkningstvivl, ber foretrekke den for-
tolkning, der er bedst egnet til at bringe bestemmelsen i overensstemmelse med be-
stiende traktatmzssige forpligtelser (,,fortolkningsreglen).58

I de senere ar er det endvidere gjort galdende, at konflikter mellem pa den
ene side en traktatbestemmelse, der hidtil har veeret opfyldt fra dansk side, og pa
den anden side en senere gennemfort dansk retsregel i mangel af serlige holde-
punkter for det modsatte ber seges lest ved, at den danske retsregel — selv om den
efter sin formulering er klart i strid med traktaten - anvendes pa en sadan méde,
at den traktatmessige forpligtelse respekteres (,formodningsreglen‘).3?

Der foreligger ikke et tilstraekkeligt materiale fra retspraksis til, at det kan danne
grundlag for en sikker vurdering af, hvorledes de nzvnte sporgsmél mé forventes
behandlet i domstolenes praksis.3¥ Efter justitsministeriets opfattelse er der dog
nzppe tvivl om, at domstolene, hvis spergsmalet skulle blive aktuelt, ville veere
tilbgjelige til at foretrakke en mere formélsbestemt retsanvendelse fremfor en ord-

36. Alf Ross: Folkeret side 84.

Udtalelserne hos Ole Espersen: Indgielse og Opfyldelse af Traktater side 223 f., smh. m.
side 229 f., gor dog forbehold for tilfzlde, hvor konflikten vedrerer en lovbestemmelse, der
pA tidspunktet for traktatens indgéelse efter fast retspraksis fortolkes pa en made, der umu-
ligger lobende opfyldelse af traktaten, se herved ogsa side 491.

37. Saledes Ole Espersen: Indgielse og Opfyldelse af Traktater side 387 f. Se ogsd Alf
Ross: Folkeret side 84, som uddybet i Juristen 1972 side 163.

38. Se herved ovenfor side 78, note 29.
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ret fortolkning, hvis denne ville pafere den danske stat et folkeretligt ansvar for
et utilsigtet traktatbrud.

c. Medens dansk ret siledes nok indeholder tilstreekkelige muligheder for i prak-
sis at eliminere risikoen for utilsigtede traktatbrud, kan det samme ikke siges, for
sa vidt angir det bevidst fremkaldte traktatbrud. Det er jo netop et grundleg-
gende trzek i dansk retsopfattelse, at interne danske retsregler principielt m4 an-
vendes, selv om de kolliderer med folkeretlige regler, herunder traktatbestemmel-
ser, jfr. herved ovenfor under punkt 4 b.

Som folge af de begrensninger i adgangen til p4 det administrative plan at
fremkalde et traktatbrud, der ma antages at felge af bestemmelsen i ministeran-
svarlighedslovens § 5, stk. 1,3? vil den sterste risiko for traktatbrud ligge i, at loo-
givningsmagten bevidst undlader at foretage de abstrakte opfyldelsesskridt, som
er nedvendige for at sikre den lgbende opfyldelse af en traktatmaessig forpligtelse,
eller at den bevidst ved lov senere lzegger hindringer i vejen herfor.

Over for denne risiko indeholder dansk ret pricipielt ingen beskyttelse. Efter
dansk forfatningsret er lovgivningsmagtens handlefrihed kun begrznset 1 det om-
fang, dette felger af grundloven. Og grundloven indeholder ingen bestemmelser,
der begrzenser lovgivningsmagtens handlefrihed af hensyn til opfyldelsen af ind-
glede traktatmessige forpligtelser.4® Lovgivningsmagten kan ved en fuld udnyt-
telse af sin handlefrihed gennemfore love, der udger eller medferer et traktatbrud.
Dette vil kunne padrage den danske stat et folkeretligt ansvar. Men dette vil ikke
pa nogen made pavirke gyldigheden af de pag=zldende lovbestemmelser i forhold
til danske retsanvendende myndigheder.

Det statsretlige princip om lovgivningsmagtens handlefrihed kan séledes efter
omstendighederne komme i konflikt med de folkeretlige forpligtelser, der pahvi-
ler den danske stat.

1°. I de sedvanlige tilfzlde, hvor en indglet traktat ikke efter sit indhold stiller
krav om gennemferelse eller opretholdelse af en bestemt lovgivningstilstand, op-
star der dog ingen konflikt. I sddanne tilflde bestar der, som navnt ovenfor un-
der punkt 4, ingen forpligtelse efter folkerettens almindelige regler til foretagelse
af abstrakte opfyldelsesskridt. Den folkeretlige forpligtelse vedrerer her alene den
lebende opfyldelse af traktaten i forvaltning og retspleje og leegger for s vidt ikke
direkte bind p3 lovgivningsmagtens handlefrihed.#!

39. Se herved ovenfor under purkt 4 b.

Fremstillingen dér vedrerer alene spergsmilet om, i hvilket omfang vedkommende minister
ma anses for retligt forpligtet til at foretage abstrakte opfyldelsesskridt, for si vidt dette kan
ske administrativt i henhold til gazldende lovgivning.

I samme omfang m& vedkommende minister formentlig anses for retligt forpligtet til at
undlade at gennemfore sidanne @ndringer af administrativt fastsatte bestemmelser, der umu-
liggar labende traktatopfyldelse. I kraft af den udfyldning af legalitetsprincippet, der inde-
holdes i ,,fortolknings-*“ og ,formodningsreglen®, vil en overtrzdelse heraf formentlig efter
omstzndighederne kunne medfore de pigzldende bestemmelsers ugyldighed.

40. Jfr. ovenfor under punkt 4 b.

Der er herved bortset fra bestemmelsen i grundlovens § 20. Betydningen af grundlovens
§ 20 i denne forbindelse er behandlet nedenfor afsnit V, punkt 2.

41. Noget andet er, at det for at sikre denne lebende opfyldelse kan vere nedvendigt at
bringe gzldende lovgivning i overensstemmelse med traktatens bestemmelse. I det omfang
dette er tilfeeldet, medforer indgdelsen af den traktatmessige forpligtelse derfor indirekte en
begransning af lovgivningsmagtens handlefrihed.
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2°. Hvis en indgéet traktat omvendt efter sit indhold netop stiller krav om gen-
nemforelse eller opretholdelse af en bestemt lovgivningstilstand, leegges der der-
imod et band pa den danske lovgivningsmagts handlefrihed.

a®. I tilfelde, hvor de hidtil geldende danske lovbestemmelser ikke er i overens-
stemmelse med traktatens indhold, opstar der ved traktatens indgaelse en forplig-
telse for den danske lovgivningsmagt til at gennemfore de lovaendringer, der er
nedvendige for at tilvejebringe den pakreevede overensstemmelse. Der palaegges
den danske lovgivningsmagt en handlepligt.

Undlader lovgivningsmagten at gennemfere de forngdne loveendringer, forelig-
ger der et traktatbrud. Dette er, som nzvnt, uden betydning for de retsanvendende
myndigheder; de skal fortsat anvende de hidtil gzldende lovbestemmelser. Men
traktatbruddet vil kunne padrage den danske stat et folkeretligt ansvar.

Med henblik pa i videst muligt omfang. at undgé risikoen for traktatbrud som
folge af, at den danske regering indgér en traktat, der pélegger den danske lov-
givningsmagt en handlepligt, som lovgivningsmagten imidlertid ikke gnsker at op-
fylde, bestemmer grundlovens § 19, stk. 1, bl. a., at regeringen ikke uden folke-
tingets samtykke kan indgd nogen.traktatmaessig forpligtelse, til hvis opfyldelse
folketingets medvirken er nedvendig.*? ‘

Folketingets meddelelse af samtykke til indgéelse af en traktat medferer imid-
lertid ikke en statsretlig forpligtelse for folketinget til senere at vedtage de love,
der er nodvendige til traktatens opfyldelse. Lovgivningsmagtens handlefrihed er
statsretligt fortsat ubegranset. Men i praksis vil folketingets forudgdende samtykke
naturligvis indebzre en betydelig grad af sikkerhed for, at folketinget senere vil
medvirke?3 til opfyldelse af den handlepligt, traktaten medferer.4

b°. En traktatmeessig forpligtelse til at gennemfere eller opretholde en bestemt lov-
givningstilstand indebaerer samtidig en forpligtelse for den danske lovgivningsmagt
til ikke senere at zndre den gennemforte lovgivning pa en sidan made, at trakta-
tens krav ikke lzngere er opfyldt. I tilfzelde, hvor hidtil geeldende lovbestemmelser
i forvejen er i overensstemmelse med traktatens krav, indebzrer indgaelse af trak-
taten alene en sadan forpligtelse.

Indgielse af en traktatmessig forpligtelse til at gennemfore eller opretholde en
bestemt lovgivningstilstand indebzrer sdledes altid den begraensning i den danske
lovgivningsmagts handlefrihed, at der herefter p&hviler lovgivningsmagten en nzr-
mere bestemt undladelsespligt.

Opfyldelsen af denne undladelsespligt er i virkeligheden slet ikke sikret i geel-
dende dansk ret.*

42. Denne bestemmelse gzlder ogsd i de tilflde, hvor traktaten kun indirekte medforer
en begransning af lovgivningsmagtens handlefrihed, se herved ovenfor side 81, note 41.

43. Om vedkommende ministers forpligtelse efter ministeransvarlighedslovens § 5, stk. 1,
til at fremsztte lovforslag for folketinget med henblik herpd henvises til bemarkningerne
ovenfor under punkt 4 b. :

44. 1 praksis opstir spergsmalet i virkeligheden kun sjeldent, fordi det i de senere &r er
blevet almindeligt, at regeringen seger den fornedne lovgivning gennemfert forud for trak-
tatens indgielse.

45. Der erindres om, at der her og i det folgende bortses fra bestemmelsen i grundlovens
§ 20, se herved ovenfor side 81, note 40.
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Som anfert ovenfor under punkt 4 b m4 det formentlig pa grundlag af bestem-
melsen i ministeransvarlighedslovens § 5, stk. 1, antages, at der efter omstendig-
hederne kan pahvile vedkommende minister en forpligtelse til at sege en forelig-
gende konflikt mellem gzldende danske lovbesternmelser og en gyldig indgiet
traktat afvaerget ved fremseattelse af dertil sigtende lovforslag.

Noget tilsvarende kan ikke antages at gaelde, for si vidt angar den undladelses-
pligt for lovgivningsmagten, der som nzevnt indeholdes i enhver traktatmeessig for-
pligtelse til at gennemfore eller opretholde en bestemt lovgivningstilstand. Som
fremhzaevet i det foregiende er lovgivningsmagtens handlefrihed efter dansk stats-
forfatningsret ikke begranset af hensyn til opfyldelse af indgaede traktatmaessige
forpligtelser. Lovgivningsmagten kan statsretligt frit og med fuld gyldighed gen-
nemfere lovbestemmelser, der er i klar strid med en foreliggende undladelsespligt.
Det ma anses for utvivlsomt, at vedkommende minister ikke som folge af bestem-
melsen i ministeransvarlighedslovens § 5, stk. 1, kan veere afskaret fra at medvirke
til en udnyttelse af lovgivningsmagtens statsretlige handlefrihed til gennemforelse
af en bevidst traktatstridig lovgivning. Vedkommende minister kan efter dansk
statsforfatningsret fuldt lovligt fremsaette lovforslag, hvis gennemferelse vil udgere
et klart traktatbrud, alene med det selviolgelige forbehold, at ministeren vil kunne
ifalde ansvar efter ministeransvarlighedslovens § 5, stk. 2, hvis han forseetligt eller
af grov uagtsomhed undlader at oplyse folketinget om lovforslagets forhold til be-
stdende traktatmessige forpligtelser.

Denne retstilstand er ikke folkeretsstridig.

Efter folkerettens almindelige regler stilles der ikke krav om, at den danske stat
i forbindelse med, at den patager sig en folkeretlig forpligtelse til ikke at @ndre sin
lovgivning, skal treeffe serlige foranstaltninger til sikring imod, at den danske lov-
givningsmagt senere tilsidesaetter denne undladelsespligt.#6 Dette svarer ganske til,
at der efter folkerettens almindelige regler heller ikke stilles krav om foretagelse af
abstrakte opfyldelsesskridt 1 de seedvanlige tilfzelde, hivor traktaten alene stiller krav
til danske retsanvendende myndigheders optraeden, jfr. ovenfor under punkt 4.%7

S& leenge lovgivningsmagten faktisk afholder sig fra at gennemfere andringer af
den lovgivningstilstand, der kreeves opretholdt af traktaten, er den folkeretlige for-
pligtelse efter traktaten opfyldt.

Efter geldende dansk ret ville opfyldelsen af den undladelsespligt, der opstar
ved indgielsen af enhver traktatmzssig forpligtelse til at gennemfere eller opret-

46. Jfr. Ole Espersen: Indgielse og Opfyldelse af Traktater side 128-130; det nazvnes
her, at det undertiden forekommer, at en traktat stiller krav om, at den nationale opfyldel-
seslovgivning skal gennemfores i form af grundlov, siledes at bestemmelserne kun kan zndres
ved en ny grundlov. Eksemplerne herp3 er imidlertid f& og uden interesse i den foreliggende
sammenhzng.

47. I overensstemmelse hermed er det ganske fast antaget, at indgéelse af traktater, der
alene indebarer en undladelsespligt for den danske lovgivningsmagt, ikke kraver folketingets
samtykke efter den ovenfor nazvnte bestemmelse i grundlovens § 19, stk. 1, jfr. Poul Ander-
sen: Dansk Statsforfatningsret side 490, Ole Espersen: Indgielse og Opfyldelse af Traktater
side 80-84, Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret I side 389 og Max Sorensen: Statsforfat-
ningsret side 276.

Antagelsen er i overensstemmelse med, hvad der fremgir af forarbejderne til bestemmel-
sen i grundlovens § 19, se Forfatningskommissionens Betwnkning side 118.

Noget andet er, at folketingets samtykke efter omstzendighederne kan vare pakravet, fordi
undladelsespligten m4i anses for at vaere ,,af storre betydning®.

6 83



holde en bestemt lovgivningstilstand, kun kunne sgges sikret ved gennemforelse
af en @ndring af eller et tilleg til grundloven.

Man kunne f. eks. under iagttagelse af bestemmelserne i grundlovens § 88 ind-
sxtte en ny bestemmelse i den danske grundlov, der — i lighed med den, der fin-
des i den hollandske forfatning — helt generelt fastsatte, at danske lovbestemmelser
ikke méatte anvendes af danske domstole og administrative myndigheder, hvis de
er uforenelige med bestemmelser i traktater eller beslutninger fra mellemfolkelige
institutioner, der efter deres indhold er umiddelbart anvendelige.

Eller man kunne, stadig vek under iagttagelse af bestemmelserne i grundlovens
§ 88, ved gennemforelse af et tilleg til grundloven tillegge bestemmelserne i en
bestemt traktat forrang fremfor senere dansk lovgivning. .

Eksempel:

Tanker man sig, at Danmark tilslutter sig en traktat, hvorefter de deltagende
stater forpligter sig til gennem deres lovgivning at sikre, at personer under 18
ar ikke straffes, vil en opfyldelse fra dansk side af denne traktatmassige forplig-
telse forudszette en @ndring af straffelovens § 15, hvorefter den kriminelle lav-
alder er 15 ar. Hvis straffelovens § 15 i forbindelse med Danmarks indgaelse af
den navnte traktatmassige forpligtelse andres i overensstemmelse hermed, vil
den danske stat for s& vidt have opfyldt traktaten. Dette vil imidlertid ikke veere
til hinder for, at man senere beslutter sig for ved lov at @ndre den navnte straf-
felovsbestemmelse, f. eks. siledes at den kriminelle lavalder pa ny fastsattes til
15 ar. En sikring herimod ville kun kunne opnés ved at indsztte en bestemmelse
i grundloven om, at den kriminelle lavalder skulle vaere 18 ar. I s fald ville en
&ndring af den kriminelle lavalder i traktatstridig retning kun kunne gennem-
fores'ved en ny grundlovsbestemmelse under jagttagelse af reglerne herom i
grundlovens § 88.

Efter gzzldende dansk statsforfatningsret ma det anses for utvivlsomt, at der ikke
i noget tilfelde bestir nogen statsretlig forpligtelse til at sege opfyldelsen af lov-
givningsmagtens undladelsespligt sikret ved gennemforelsen af zndring af eller til-
leg til grundloven.

Som nzvnt stiftes der en sidan undladelsespligt for lovgivningsmagten ved ind-
gielsen af enhver traktatmeessig forpligtelse til at gennemfgre eller opretholde en
bestemt lovgivningstilstand. Der har aldrig i forbindelse med Danmarks indgaelse
af sddanne traktatmassige forpligtelser vaeret gennemfert ndring af eller tilleg
til grundloven med henblik p& at sege opfyldelsen af denne undladelsespligt sikret;
og s& vidt det er justitsministeriet bekendt, har noget sadant end ikke i noget til-
felde veeret overvejet.
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AFSNIT 1II

De europaiske Fellesskabers retlige karakter

En undersegelse af spergsmalet om opfyldelsen af de forpligtelser, som Danmark
patager sig ved en eventuel tiltreedelse af De europziske Fallesskaber, ma tage
udgangspunkt i fremstillingen i afsnit I, med mindre dette er udelukket som folge
af De europziske Fazllesskabers szerlige karakter. Med henblik pd at undersege,
om dette er tilfzldet, genemgés nedenfor forst de udtrykkelige traktatbestemmel-
ser (punkt 1-3) og derefter fallesskabsdomstolens praksis (punkt 4).

1. Forpligtelsernes stiftelse

a. De grundleggende forpligtelser for medlemsstaterne er fastlagt i de tre trakta-
ter om Feallesskabernes oprettelse med senere @ndringer.

Alle disse traktater og traktatkomplekset om ansegerlandenes tiltraedelse er
indg&et eller vil blive indgaet i overensstemmelse med den szdvanlige fremgangs-
maide ved indgdelse af folkeretlige traktater. Med enkelte undtagelser, f.eks.
#ndring af antallet af kommissionsmedlemmer og foregelse af antallet af dom-
mere,*® kan traktaterne kun zndres pd samme made, d.v.s. ved en ny traktat,
der ratificeres af alle medlemsstaterne 1 overensstemmelse med deres egne forfat-
ningsmessige bestemmelser (Se f. eks. faellesmarkedstraktatens art. 236).

b. Ved traktaterne oprettes endvidere en reekke institutioner, som tillegges
nzrmere angivne befgjelser til at vedtage retsakter i form af regler eller konkrete
afgorelser. En medlemsstat kan 1 princippet blive forpligtet af en retsakt, som
den ikke har stemt for, eller som den har stemt imod.4?

Dette forhold kendes ogsd fra andre traktater, hvorved der oprettes mellem-
folkelige myndigheder. I FN kan en medlemsstat siledes blive forpligtet af en
beslutning fra Sikkerhedsradet, selv om den ikke er medlem af radet, eller (bortset
fra de fem permanente medlemmer) selv om den har stemt imod.

Der er siledes intet i den made, hvorpa den danske stats forpligtelser i forbin-

48. 1 art. 95, stk. 3 og 4, i traktaten om oprettelse af Det europziske Kul- og Stalfzlles-
skab findes der dog en mere generel adgang til med visse begrensninger at foretage nedven-
dige ,tilpasninger® af EKSF-traktatens regler om Den Hoje Myndigheds (nu: den fzlles
EF-kommissions) udevelse af de befsjelser, som er givet den inden for Kul- og Stalfzlles-
skabets omréde. En sidan traktatendring (,,la petite révision“) skal foreslas i enighed af Den
Hoje Myndighed og Riadet, der efter tiltreedelsesakten skal treffe afgerelse med et flertal pa
ni tiendedele af dets medlemmer. Forslaget skal derefter forelegges Domstolen til udtalelse.
Finder Domstolen, at forslaget er i overensstemmelse med art. 95, stk. 3, traeeder det i kraft,
hvis det vedtages af Europaparlamentet med et flertal pi tre fjerdedele af de afgivne stem-
mer og to tredjedele af samtlige medlemmer.

49. Om de faktiske begransninger i anvendelsen af flertalsafgorelser, der er en folge af
det sakaldte Luxembourg-forlig, henvises til forslaget til lov om Danmarks tiltreedelse af De
europxiske Fazllesskaber, tillzg 1, side 89, og pjece nr. 1 fra udenrigsministeriets markeds-
sekretariat, side 21.
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delse med en indtraden i De europziske Fzllesskaber stiftes, der pa forhand kan
udelukke anvendeligheden af de almindelige synspunkter, der er udviklet ovenfor
1 afsnit L.

2. Forpligtelsernes indhold®0

a. Nar der bortses fra reglerne om institutionernes sammensztning og befgjelser,
medforer de fleste af traktatbestemmelserne efter deres formulering alene forplig-
telser for medlemsstaterne. Det samme gzlder en vasentlig del af institutionernes
retsakter —~ inden for Fallesmarkedet de retsakter, der betegnes som direktiver el-
ler som beslutnmger rettet til medlemsstaterne.5!

Der er ikke i traktaternes formulering grundlag for at havde, at sprargsma.let
om opfyldelsen af de forpligtelser for medlemsstaterne, der folger af de nzvnte
fxllesskabsregler, ikke kan bedemmes pa samme made som opfyldelsen af andre
traktatmaeessige forpligtelser.

b. Derimod medferer enkelte af traktatbestemmelserne og visse vigtige typer
af generelle retsakter — inden for Fzllesmarkedet de sikaldte forordninger®? —
rettigheder og pligter for den enkelte virksomhed eller borger i medlemsstaterne.

Disse regler er umiddelbart anvendelige, d.v.s. at de skal anvendes af medlems-
staternes domstole og administrative myndigheder i den form, de har i traktaten
eller i vedtagelsen fra institutionen.

Endvidere kan Fellesskabernes institutioner treeffe konkrete afgorelser — inden
for Fallesmarkedet i form af beslutninger — over for enkelte virksomheder med
den virkning, at afgerelserne skal legges umiddelbart til grund af de nationale
domstole og myndigheder. Gar beslutningen ud pa, at andre end stater skal betale
en pengeydelse, skal de nationale myndigheder om nedvendigt tvangsfuldbyrde
beslutningen efter de nationale regler om den borgerlige retspleje.53 _

Denne befsjelse for Fexllesskabernes institutioner til direkte at palegge de
enkelte virksomheder og borgere i medlemsstaterne pligter er uszzdvanlig i forhold
til andre internationale organisationer og er den vasentligste arsag til, at reglerne
i grundlovens § 20 skal anvendes i forbindelse med en eventuel dansk tiltreedelse.

Det er klart, at de retsvirkninger, som de umiddelbart anvendelige fallesskabs-
regler medforer i forholdet mellem de enkelte virksomheder eller borgere mdbyrdes
og mellem disse og de nationale myndigheder eller fzllesskabsinstitutionerne ikke

50. I det falgende behandles alene de forpligtelser, der vedrerer forholdet inden for De
europziske Fezllesskaber. Om forholdet til tredjestater bemzarkes, at fzllesskabstraktaterne i
overensstemmelse med szdvanlig traktatretlig praksis ikke berere de rettigheder og forplig-
telser, der folger af tidligere indgiede traktater mellem en eller flere medlemsstater og et
eller flere tredjelande (se f. eks. fellesmarkedstraktatens art. 234, jfr. tiltreedelsesaktens art.
5)

EOF-traktatens art. 189 fastsztter herom:

Et direktiv er med hensyn til de tilsigtede mal bindende for enhver medlemsstat, som det
rettes til, men overlader det til de nationale myndigheder at bestemme form og midler for
gennemfﬂrelsen

En beslutning er bindende i alle enkeltheder for dem, den angiver at vare rettet til.“

52. Om forordninger fastszetter EQF-traktatens art. 189

»En forordning er almengyldig. Den er bindende i alle enkeltheder og gzlder umiddelbart
i hver medlemsstat.*

53. Se f. eks. E@F-traktatens art. 1g92.
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kan bedommes pA grundlag af folkerettens almindelige regler. Dette spergsmal
har imidlertid ingen betydning for undersegelsen i dette afsnit, der alene vedrerer
den danske stats forpligtelser som eventuelt medlem af De europeiske Falles-
skaber.

Som medlem patager Danmark sig en forpligtelse over for Fallesskaberne til at
indrette sin retsorden pa en sidan mdde, at de nzvnte fxllesskabsregler anvendes
umiddelbart af danske retsanvendende myndigheder og i fornedent omfang
handhzves over for de enkelte danske virksomheder eller borgere. Danmark vil
ogsd vare forpligtet til at undlade at lovgive i strid med de umiddelbart anvende-
lige feellesskabsregler, og Danmark vil vere forpligtet til at sorge for, at de danske
tvangsfuldbyrdelsesmyndigheder om nedvendigt fuldbyrder de konkrete fzlles-
skabsafgorelser, der palzgger danske virksomheder at betale et pengebelob.

Der er intet i disse forpligtelsers indhold, der giver grundlag for at antage, at
deres opfyldelse ikke kan bedgmmes ud fra samme synspunkter som andre traktat-
meessige forpligtelser for den danske stat.

3. Reaktionsmulighederne i tilfelde af forpligtelsernes overtradelse

I traktaterne har medlemsstaterne i et neermere angivet omfang henskudt afge-
relser vedrerende fzllesskabsretten til en serlig domstol.

a. Fallesskabsdomstolen kan afgere, om en medlemsstat har opfyldt en for-
pligtelse, som pahviler den i henhold til traktaterne, jfr. EQF-traktaternes art. 169
og 170 og tilsvarende bestemmelser i de gvrige traktater. Sagen kan indbringes
for Domstolen enten af Kommissionen eller af en anden medlemsstat. Safremt
Domstolen fastslar, at en medlemsstat ikke har overholdt forpligtelsen skal den
pagaldende stat efter art. 171 gennemfore de foranstaltninger, der er nedvendige
til dommens opfyldelse. Domstolen har imidlertid ikke kompetence til at erkleere
en national retsregel for ugyldig eller uvirksom. Domstolen kan alene konstatere,
at den pigzldende medlemsstat ikke har overholdt sine forpligtelser.

Domstolen har serlig tydeligt givet udtryk herfor i den sakaldte ,,Humblet“-sag,
der vedrerer Kul- og Stalfzllesskabet, men hvor Domstolen ogsd kommer ind pé
fellesmarkedstraktatens bestemmelser:54

,,P4 den anden side har domstolen ingen kompetence til at erklere en medlems-
stats love eller administrative regler for ugyldige.

EKSF-traktaten bygger nemlig pd princippet om en streng adskillelse af
fxllesskabsinstitutionernes kompetence og den kompetence, som medlemsstater-
nes myndigheder har. Fzllesskabsretten giver ikke fzllesskabsinstitutionerne ret
til at erkleere en medlemsstats love eller administrative regler for ugyldige. Hvis
den Hoje Myndighed® derfor mener, at en medlemsstat ved at vedtage eller
opretholde bestemmelser, der er i strid med traktaten, ikke har overholdt en af
de forpligtelser, som pahviler den i henhold til traktaten, kan den ikke selv
erklere disse bestemmelser for ugyldige eller ophzve dem, men kan blot i
medfer af traktatens art. 88 konstatere et traktatbrud og derefter starte den

54. Sag 6/60, Fzllesskabernes domssamling, bind VI (2) side 1184.
55. Nu Kommissionen.
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procedure, der er fastsat i navnte bestemmelse med henblik pa at foranledige
den pagzldende stat til selv at opheaeve de foranstaltninger, som den har taget.

Det samme gzlder for Domstolen, der ifelge traktatens art. 31 varner re-
spekten for faellesskabsretten, og som i medfer af Protokollens art. 16 er kompe-
tent til at afgere ethvert stridsspergsmal om traktatens fortolkning eller anven-
delse, men som imidlertid ikke pad egen hénd kan erklere en medlemsstats
‘nationale love eller administrative regler fra dens myndigheder for ugyldige
eller ophzve dem.

Denne pavisning af grenserne for Domstolens kompetence kan endvidere
stottes pd et argument fra Rom-traktaterne, serlig EQF-traktatens art. 171 og
EURATOM-traktatens art. 143, som kun giver Domstolens afgerelser i tilfzelde
af traktatbrud en retskonstaterende virkning, samtidig med at de forpligter
staterne til at treeffe de foranstaltninger, som er nedvendige for at opfylde af-
gorelsen.*

Der er ikke i Fzllesmarkedstraktaten fastsat regler om sanktioner i tilfelde af,
at en stat ikke opfylder en dom.%

Det forhold, at stater ved en traktat enes om, at spergsmil om deres over-
holdelse af forpligtelserne efter traktaten skal kunne indbringes for en mellem-
folkelig domstol, er ikke uszdvanligt. Som eksempel kan navnes, at Danmark har
underkastet sig Den europziske Menneskerettighedsdomstols kompetence i sager,
hvor Danmark péstds at have overtrddt Den europziske Menneskerettigheds-
konvention.

Heller ikke dette forhold giver séledes grundlag for at antage, at spergsmalet
. om opfyldelse af Danmarks forpligtelser ved en eventuel tiltrzedelse af De europeei-
ske Fellesskaber ikke kan bedemmes ud fra samme synspunkter, som anlzgges
over for Danmarks evrige traktatmessige forpligtelser.

b. Medens Domstolen ikke er kompetent til at erklere en national lov eller
administrativ regel for ugyldig, har den befgjelse til at annullere Radets og Kom-
missionens bindende retsakter, jfr. EQF-traktatens art. 173 og 174. En sadan sag
kan indbringes for domstolen af medlemsstaterne, af Radet eller af Kommissionen.
Ogsé private personer og virksomheder kan indbringe spergsmalet om lovligheden
~af en bindende retsakt, som retter sig til dem, eller som bergrer dem umiddelbart
" og individuelt. Hvis Domstolen finder den péagazldende fellesskabsregel ulovlig,

erklzrer den reglen for ugyldig. Ogsa spergsmal om lovligheden af Radets eller
Kommissionens undladelse af at handle kan indbringes for Domstolen, jfr. trak-
tatens art. 175.

Disse befajelser for Domstolen har naturligvis ingen direkte betydning for
spergsmalet om opfyldelsen af Danmarks forpligtelser over for Fzllesskaberne.

56. Derimod kan Den Haje Myndighed (nu Kommissionen) efter art. 88 i traktaten om
Kul- og Stalfzllesskabet inden for denne traktats omride ,efter samstemmende udtalelse fra
Radet, der treffer afgorelse med to tredjedels flertal:

a. udsaatte betalinger, som den i henhold til denne Traktat skal erlegge pd den pigel-

dende Stats vegne;

b. trzffe foranstaltninger eller bemyndige andre Medlemsstater til at traeffe foranstalt-
ninger, der afviger fra reglerne i artikel 4 med henblik pa at rade bod pé virkningerne
af den konstaterede misligholdelse.*

(Art. 4 i EKSF-traktaten indeholder det generelle forbud mod told eller andre beskyttel-

sesforanstaltninger over for importen af kul- og stdlprodukter fra de andre medlemsstater).
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c. Ved siden af de foran navnte befsjelser til at afgere konkrete tvister ved-
rorende medlemsstaternes og fzellesskabsinstitutionernes manglende overholdelse af
traktatens bestemmelser, har Domstolen i medfer af art. 177 en vigtig kompetence
til at afgere spergsmél om fortolkningen af traktaten og om gyldigheden og for-
tolkningen af retsakter fra Feallesskabets institutioner, der rejses ved medlems-
staternes nationale domstole, fordi besvarelsen heraf er en forudsztning for
afgerelsen af en anlagt retssag (,,prjudicielle spergsmal™).

Séfremt et siddant spergsmal rejses ved en ret i en af medlemsstaterne, kan
denne ret, hvis den skenner, at en afgerelse af dette sporgsmal er nedvendig, fer
den afsiger sin dom, anmode Domstolen om at afgere spergsmalet. Er der tale
om en national ret, hvis afgoerelser ifelge de nationale regler ikke kan appelleres,
skal den indbringe spergsmélet for Domstolen.

Et eksempel fra Domstolens praksis vil illustrere art. 177’s anvendelse.

Et belgisk bryggeri havde for en belgisk domstol anlagt sag mod to kroejere
med pistand om erstatning m. v. i anledning af et kontraktbrud. Kroejerne
havde modtaget 1&n fra bryggeriet og havde til gengeeld forpligtet sig til i en
arraekke kun at forhandle bryggeriets ol m. v. Sidanne aftaler var meget almin-
delige i Belgien. Kroejerne erkendte at have forhandlet ol fra andre bryggerier
i strid med aftalen. De pastod imidlertid, at aftalerne var ugyldige, da de om-
fattedes af bestemmelsen i feellesmarkedstraktatens art. 85, der forbyder konkur-
rencebegrensende aftaler, der kan péavirke handelen mellem medlemsstater.

Den belgiske domstol métte herefter tage stilling til, om aftalerne var om-
fattet af forbudet i art. 85. Det var her af afgerende betydning, om aftalerne
pavirkede handelen mellem medlemslande. Besvarelsen matte bero pa en for-
tolkning af art. 85. Den belgiske domstol stillede derfor under henvisning til
art. 177 feellesdomstolen det spergsmil, om der ved afgerelsen skulle leges vaegt
p4, at der samtidig fandtes talrige ensartede aftaler, som et lille antal bryggerier
havde patvunget et meget stort antal kroejere, eller om det alene skulle under-
soges, hvorledes aftalerne enkeltvis pavirkede markedet.

Domstolen besvarede 1 sin afgerelse spergsmalet saledes:

»Aftaler, hvorved en virksomhed forpligter sig til udelukkende at dakke sit
forbrug hos en anden virksomhed, er ikke allerede af denne grund uforenelige
med Fzllesmarkedet som angivet i traktatens art. 85, stk. 1. Men de kan vere
omfattet af bestemmelsen, dersom de enkeltvis eller sammen med andre under
hensyntagen til samtlige foreliggende objektive retlige eller faktiske forhold
er egnede til i den skonomiske og retlige sammenhang, hvori de er kommet i
stand, at pavirke handelen mellem medlemsstaterne i ugunstig retning, og har
til formél eller til folge at hindre, begraense eller fordreje konkurrencen.” (Sag
nr. 23/67 Brasserie de Haecht mod Wilken-Janssen, Fallesskabernes doms-
samling bind VII, side 526 {f).

Det var herefter den belgiske domstols opgave at anvende denne fortolkning
af art. 85 pa den foreliggende sag.

Begrundelsen for art. 177 er gnsket om at sikre en ensartet anvendelse af fzlles-
skabsreglerne i alle medlemsstaterne. 1 overensstemmelse hermed ma den natio-
nale domstol vaere bundet af fzllesskabsdomstolens afgerelse. Men denne afgerelse
vedrorer kun det forelagte sporgsmal vedrerende fellesskabsreglen. Det er den
nationale domstol, der er enekompetent til at afgere den foreliggende retssag.
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Ved udevelsen af denne befojelse kan fellesskabsdomstolen alene tage stilling
til fortolkningen og gyldigheden af feellesskabsretten. Domstolen kan ikke ved be-
svarelsen af et preejudicielt spergsmal fastsla, at en medlemsstat ikke har overholdt
en forpligtelse, der pahviler den i henhold til traktaterne. Dette kan kun ske under
en sag, der er indbragt for domstolen efter art. 169 eller 170.

Gennem denne befojelse kan Domstolen ved sin abstrakte fortolkning af felles-
skabsretten give udtryk for sine synspunkter med hensyn til razkkevidden af
medlemsstaternes forpligtelser og har, som fremstillingen nedenfor i afsnit V,
punkt 2 og 3, viser, ogsi gjort det. Men den konkrete anvendelse af disse syns-
punkter er overladt til den nationale domstol, og art. 177 giver ikke i sig selv
Fzllesskaberne nogen reaktionsmulighed over for traktatbrud.

d. Feellesskabsdomstolen er kun kompetent inden for de omrader, hvor ‘dens
kompetence udtrykkeligt er fastlagt i traktaterne.5? Uden for disse omrader er det
alene de nationale domstole, der kan afgere sager, hvor fallesskabsretten er af
betydning. Fellesskabsdomstolen er f. eks. ikke kompetent til at afgore sager mel-
lem private og en medlemsstats myndigheder om anvendelsen af fezllesskabs-
regler. Sddanne sager kan kun anlzgges ved en national domstol. Denne domstol
skal, som nzvnt foran under c, under visse betingelser forelaegge fallesskabsdom-
stolen ,,preejudicielle” spergsmél om fallesskabsrettens gyldighed og fortolkning,
men det er den nationale domstol, der afsiger dom i den anlagte sag.

Det kan herefter fastslas, at Fzllesskabernes mulighed for reaktion er ganske den
samme, hvad enten Danmark undlader at overholde sin forpligtelse til at serge
for umiddelbar anvendelse af visse fzllesskabsregler, eller Danmark overtreder
en af sine gvrige forpligtelser efter traktaten.

Der synes herefter heller ikke pd dette punkt at vare noget i traktaternes for-
mulering, der udelukker, at spergsmalet om opfyldelse af Danmarks forpligtelser
som medlem af fxllesskaberne bedemmes med udgangspunkt i de synspunkter,
der er anfert i afsnit 1.

4. Domstolens praksis

Som folge af fzllesskabsdomstolens eneret pa fortolkning af traktaterne kan man
imidlertid ikke indskrzenke sig til at bedemme sporgsmalet alene pa grundlag af
traktaternes formulering. Det er ogsid nedvendigt at undersege, hvilken stilling
Domstolen gennem sin fortolkende virksomhed har indtaget til spergsmélet om
omfanget og rekkevidden af medlemsstaternes forpligtelser.

a. Domstolen har — som nzrmere omtalt i afsnit V — i en raekke praejudicielle
afgorelser efter art. 177 fastsldet, at traktatbestemmelser, som efter deres ordlyd
alene fastszetter pligter for medlemsstaterne, samt bestemmelser i direktiver og be-
slutninger rettet til medlemsstaterne under visse betingelser er umiddelbart an-
vendelige i den forstand, at de medferer rettigheder for den enkelte virksomhed
eller borger, som denne kan paberdbe sig over for de nationale administrative

57. Udover de befgjelser, der er nzvnt i det foregiende, er der tillagt Domstolen forskel-
lige andre befojelser, der imidlertid er uden betydning for de spergsmaél, som behandles i
denne redegereise. For fellesmarkedstraktatens vedkommende henvises til art. 172, 178-182
og 184.
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myndigheder under sager anlagt ved de nationale domstole. Disse afgerelser ved-
rorer siledes fzllesskabsreglernes anvendelse i medlemsstaterne. De har ferst og
fremmest betydning for forholdet mellem medlemsstaterne og borgerne. Med
hensyn til medlemsstaternes forpligtelser over for Fellesskaberne har afgerelserne
alene den betydning, at de praciserer, hvilke bestemmelser der skal anvendes
umiddelbart af de nationale retsanvendende myndigheder.

b. Domstolen har endvidere ligeledes som nermere omtalt nedenfor i afsint V —
i andre przjudicielle afgorelser fastsldet, at det ikke bersrer den umiddelbart
anvendelige fallesskabsrets virkning i medlemsstaterne, at den matte vare i strid
med nationale lovbestemmelser eller med en bestemmelse i den nationale grundlov.
Herved har Domstolen i realiteten udtalt sig om raekkevidden af medlemsstaternes
forpligtelse til at anvende fallesskabsretten. Domstolen har imidlertid ikke herved
taget stilling til, i hvilket omfang eller p& hvilken méde opfyldelsen af forpligtelsen
pa forhénd skal sikres.

c. Sterst betydning i denne forbindelse har det, at Domstolen i nogle afgerelser
har taget stilling til, hvorvidt visse af folkerettens almindelige regler kan anvendes
p3 medlemsstaternes forpligtelser over for Feallesskaberne.

Dette galder f.eks. det sakaldte ,gensidighedsprincip”. Medens en stat, der
har indget en traktat med en anden stat, normalt kan nzgte at opfylde sine
forpligtelser efter traktaten, hvis den anden stat ikke opfylder sine, gzlder dette
princip efter fzllesskabsdomstolens opfattelse ikke forpligtelser efter fallesskabs-
traktaterne. Men gensidighedsprincippet har heller ingen absolut gyldighed uden
for fallesskabstraktaterne. For flere af de traktater, som Danmark allerede har
tilsluttet sig, geelder princippet heller ikke.58

Domstolens hidtidige praksis synes imidlertid ikke at give grundlag for den
antagelse, at de synspunkter, der er fremfort i afsnit I, skulle veere uanvendelige
pa spergsmilet om opfyldelse af Danmarks forpligtelser som medlem af De euro-
pxiske Fzllesskaber.

Man kan naturligvis ikke udelukke en videre udvikling i Domstolens praksis
pa dette omrade. Imidlertid er der som tidligere nzvnt ingen mulighed for at
gennemtvinge Domstolens afgerelser over for medlemsstaterne. Man ma derfor
ikke overvurdere Domstolens mulighed for p& egen hénd at zndre Fellesskabernes
karakter. Domstolens muligheder er pa dette som pd andre omrader begrenset til,
hvad der i det lange leb kan opnés politisk dzekning for i de enkelte medlems-
stater.

58. Se om disse sporgsmil nermere Erik Siesby, Juristen 1971, s. 419, og Max Sorensen,
Juristen 1972, s. 122—123, hvor det bl. a. pipeges, at gensidighedsprincippet heller ikke gzl-
der i forhold til Den europziske Menneskerettighedskonvention.
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AFSNIT IT11

Rekkevidden of bestemmelsen ¢ grundlovens § 20

1. Bestemmelsen i grundlovens § 20 har folgende ordlyd:

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

Stk. 2. Til vedtagelse af lovforslag herom krzeves et flertal pa fem sjettedele af
folketingets medlemmer. Opnas et sidant flertal ikke, men dog det til ved-
tagelse af almindelige lovforslag nedvendige flertal, og opretholder regeringen
forslaget, forelegges det folketingsveelgerne til godkendelse eller forkastelse efter
de for folkeafstemninger i § 42 fastsatte regler.*

Bestemmelsen, der blev indsat i grundloven ved grundlovsrevisionen i 1953, er
udformet pa grundlag af et responsum om de problemer, der knyttede sig til den
dagzldende grundlovs § 18, som blev afgivet til forfatningskommissionen af
professor Max Serensen.??

I dette responsum fremhavedes det bl. a., at der kunne opsta szrlige statsretlige
problemer ved en dansk indgéelse af eller tilslutning til internationale overenskom-
ster, der indebzrer en overforelse af konstitutionelle befajelser til internationale
organer. Om dette forhold udtales det bl. a.:

,Et szrligt problem opstir med hensyn til internationale overenskomster, der
gar ud pa, at befgjelser, som hidtil er udevet af hvert lands konstitutionelle
organer, vare sig lovgivende, udevende eller demmende, helt eller delvis skal
overfares til et fzlles internationalt organ, stiende over de enkelte stater. Man
taler her ofte om indskrzenkninger i den nationale suverznitet, hvilket er en
treeffende udtryksméde, idet det pigzldende internationale organ i sidanne
tilfelde optrader med retlig forbindende virkning direkte overfor de enkelte
staters borgere og dermed udever den befgjelse, som er kernen i den statsretlige
suverznitet, medens de nationale organer i tilsvarende omfang bergves denne
befgjelse. Undertiden fremhzves, ligeledes med rette, at det drejer sig om en
udvikling i federativ retning, idet der over de enkelte stater skabes myndigheder,
medens de enkelte stater i tilsvarende omfang reduceres til en stilling, der
svarer til ledstaterne i en forbundsstat.* 60

Som eksempler p4 sidanne internationale ordninger fremheevedes navnlig Det
europziske Kul- og Stalfaellesskab og Det europziske Forsvarsfzllesskab. (Pleven-
planen) .61

59. Det nzvnte responsum er optaget som bilag 6 til Forfatningskommissionens Beteenk-
- ning (1953) side 113~127.

60. Forfatningskommissionens Betenkning side 124 (pkt. 52).

61. Forfatningskommissionens Betenkning side 124 (pkt. 53).
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Under henvisning til, at en eventuel dansk tiltreedelse af en sddan ordning
efter den dagezldende grundlov ville nedvendigere gennemforelse af en grundlovs-
endring, rejstes der i det afgivne responsum det spergsmal, om man ikke i for-
bindelse med den forestiende revision af grundloven burde® ... indsztte en
bestemmelse, der Abner mulighed for, at Danmark, hvis forholdene senere skulle
gore det enskeligt, tiltreeder planer, der pa4 den nzvnte made overdrager over-
statlige organer visse af de befejelser, der efter grundloven normalt tilkommer
Kongen, rigsdagen eller domstolene*.62

Dette forslag om at gere det lettere for Danmark at tiltreede internationale
ordninger som de beskrevne blev tiltrddt af Forfatningskommissionen, hvis forslag
til en ny grundlov indeholdt en bestemmelse, der med enkelte, rent redaktionelle
zndringer ganske svarer til den nugzldende bestemmelse i grundlovens § 20.52

I Forfatningskommissionens bemzaerkninger til denne bestemmelse udtales bl. a.:

,Der har i de senere ar vaeret en udvikling i retning af sterre mellemfolkeligt
samarbejde ogsd pa omrader, hvor internationale organisationer tillegges be-
fajelser, der hidtil har vaeret betragtet som en del af den enkelte stats suvereni-
tet. I en reekke nyere udenlandske forfatninger er der gennem szrlige bestem-
melser givet mulighed for tiltreedelse af sddanne organisationer, uden at ved-
kommende stats forfatning behgver at zndres. Den interparlamentariske Union
har p3 et mede i sommeren 1952 henstillet, at bestemmelse herom indfgjes ved
zndring af medlemslandenes forfatninger (jfr. bilag 7).

Inden for De forenede Nationers rammer er der stillet forslag om oprettelse
af myndigheder, der skulle tillzegges befgjelser, som ellers henhgrer under den
nationale suverznitet; dette gzlder eksempelvis forslaget til international kon-
trol med atomenergi. For Europas vedkommende kan nzvnes oprettelsen af
den overstatlige myndighed for kul og stil (den sikaldte Schumanplan). Inden
for det nordiske samarbejde kan det ikke pa forhind udelukkes, at der kan op-
std behov for en myndighed af lignende karakter

Sadanne overenskomster vil Danmark efter den gazldende grundlov ikke
kunne tiltreede. Det ville vare onskeligt, om ogsd Danmark i sin grundlov
3bnede adgang for en sidan afgivelse af suveranitet til mellemfolkelige orga-
nisationer, som virker til fremme af mellemfolkelig retsorden og samarbejde.

P4 den anden side ma det krazeves, at der i befolkningen findes overvejende
tilslutning til afgivelse af befgjelser, som efter grundloven tilkommer rigets
myndigheder. Det er derfor bestemt, at der til beslutning om sddan suverenitets-
afgivelse krzeves enten, at forslag herom vedtages med et flertal pa fem sjettedele
af rigsdagens medlemmer, eller at forslaget, sdfremt det vedtages med mindre
end fem sjettedeles flertal, og regeringen opretholder forslaget, ikke forkastes
ved en folkeafstemning afholdt i overensstemmelse med de i forslagets § 42
indeholdte regler.“

2. Til przcisering af den statsretlige betydning af grundlovens § 20 vil det vaere
hensigtsmaessigt at sammenholde denne bestemmelse med grundlovens § 19.
Grundlovens § 19, stk. 1, fastseetter, under hvilke betingelser den danske rege-

62. Forfatningskommissionens Betenkning side 124 (pkt. 54).

63. Se § 20 i Forfatningskommissionens grundlovsforslag, Bet@nkningen side 17. Derimod
adskiller dette forslag sig pa en rxkke punkter fra det udkast, der var skitseret i professor
Max Serensens responsum, se Betenkningen side 126.
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ring kan ,handle pa rigets vegne i mellemfolkelig anliggender”. Af interesse i
denne forbindelse er alene bestemmelsen om, at regeringen ikke ,,... uden folke-
tingets samtykke kan ... indga nogen forpligtelse, til hvis opfyldelse folketingets
medvirken er ngdvendig .. .*. :

En tilsideszttelse af denne bestemmelse vil kunne péadrage regeringen eller
vedkommende minister et retligt ansvar. Efter folkerettens almindelige regler ma
det endvidere antages, at en traktat, som den danske regering matte have indgaet
under abenbar tilsideszttelse af grundlovens udtrykkelige krav om indhentelse af
samtykke fra folketinget forud for indgéelsen af visse traktater, matte anses for
folkeretlig ugyldig.%*

Det er herefter klart, at den danske regering — ikke hverken statsretligt eller
folkeretligt — uden folketingets samtykke pa den danske stats vegne kan tiltreede
en international ordning, der omfattes af grundlovens § 20. Spergsmalet er imid-
lertid, om en sidan tiltredelse kan finde sted alene med hjemmel i et samtykke
fra folketinget efter grundlovens § 19.

Efter den herskende opfattelse i den statsretlige litteratur mé dette spergsmal
besvares bekreftende.®

Efter denne opfattelse indeholder grundlovens § 19 en befajelse for den danske
regering til med folketingets samtykke at indgd traktatmessige forpligtelser af et
hvilket som helst indhold; og bestemmelsen i grundlovens § 20 medferer for en
juridisk vurdering® ingen begrznsninger i denne befejelse. Grundllovens § 20
indskranker sig til at anvise en bestemt fremgangsméde til opfyldelse af traktat-
massige forpligtelser af den type, der omfattes af bestemmelsen; den regulerer
ikke — hverken direkte eller indirekte — spergsmalet om, hvorledes sidanne trak-
tatmessige forpligtelser kan stiftes.5?

Efter justitsministeriets opfattelse ma grundlovens § 20 i overensstemmelse med,
hvad der er den herskende opfattelse i den statsretlige litteratur, opfattes som en
bestemmelse om opfyldelse af visse traktatmeessige forpligtelser.

3. a. Bestemmelsen i grundlovens § 20 bygger pa den forudsetning, at opfyldelse
af en traktatmzssig forpligtelse til at overlade befgjelser, der efter grundloven til-

64. Jir. Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret I side 382 f. og samme: Folkeret side 248-
252. .

65. Jir. siledes Ole Espersen: Indgielse og Opfyldelse af Traktater side 78, Als Ross:
Dansk Statsforfatningsret I side 388 med note 12 og Max Sorensen, Juristen 1971 side 434.

Spergsmailet var tidligere omtvistet. Siledes antager Poul Andersen: Dansk Statsforfat-
ningsret side 497 og Paul Fischer: Det Europziske Kul- og Stalfzllesskab (1957) side 204,
at det er en forudsatning for den folkeretlige gyldighed af en traktat, der omfattes af grund-
lovens § 20, at der er gennemfort en lov i overensstemmelse med reglerne i denne bestem-
melses stk. 2. Men herimod Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret I (1.udg. 1959) side 334
med note 10, )fr. samme, U f.R. 1958 B side 5 {., hvor det imidlertid antages, at grundlovens
§ 20 ma medfere, at traktater, der omfattes af denne bestemmelse, statsretligt kun kan ind-
gas, hvis folketingets samtykke er vedtaget med et flertal pa fem sjettedele af folketingets
medlemmer. ) ‘ :

66. Noget andet er, at traktater, der omfattes af grundlovens § 20, naturligvis ikke bor
indgas, medmindre den fornedne lovgivning forinden eller samtidig er gennemfert i over-
ensstemmelse med reglerne i grundlovens § 20, jfr. siledes AYf Ross: Dansk Statsforfatnings-
ret I side 405 og Max Sorensen, Juristen 1971 side 434, og se i overensstemmelse hermed § 1
i tiltreedelseslovforslaget.

67. Jir. siledes Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret I side 405.
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kommer rigets myndigheder, ville forudsztte en ndring af grundloven, dersom
denne bestemmelse ikke fandtes.58

Denne forudsztning er begrundet i den opfattelse, at det ma anses for en grund-
leggende bestanddel af det danske forfatningsretlige system, at udevelse af offent-
lig myndighed 1 forhold til borgerne kun kan betros myndigheder, der er danske i
den forstand, at der pi sedvanlig made kan geres et ansvar geeldende her i landet
1 anledning af deres handlinger, f. eks. ved strafferetlig patale for magtmisbrug og
andre embedsforbrydelser eller ved afsettelse p& grund af uduelighed eller mis-
tillid. Dette grundlzeggende princip kan ikke zndres ved lov, selv om det sker til
opfyldelse af en traktat, hvorved der tillegges mellemfolkelige myndigheder be-
fojelse til at fastsette regler og treffe afgerelser, som de deltagende stater har for-
pligtet sig til at gere umiddelbart anvendelige i deres interne retsorden. Opfyl-
delse af en sidan traktatmessig forpligtelse métte derfor efter almindelige regler
— jfr. herved ovenfor afsnit I under punkt 5 — forudsztte, at der gennemfertes
en zndring af eller et tilleg til grundloven under jagttagelse af reglerne herom i
grundlovens § 88.%9 :

Dette forhold ville vanskeliggore en dansk tiltredelse af internationale ordnin-
ger som de beskrevne. Formalet med grundlovens § 20 var — og er — at mindske
disse vanskeligheder ved at indholde hjemmel for, at den forngdne opfyldelseslov-
givning kan gennemfores uden grundlovsendring, men i stedet under iagttagelse
af den i forhold hertil mindre krevende fremgangsmade, der er angivet i § 20,
stk. 2.

_b. Grundlovens § 20 indeholder saledes en undtagelse fra, hvad der ville folge
af dansk rets almindelige regler om, pa hvilken méade opfyldelsen af traktatmes-
sige forpligtelser kan soges gennemfort. Bestemmelsen er imidlertid af begrenset
rekkevidde.

1°. Bestemmelsen er for det farste kun anvendelig i tilfeclde, hvor man fra dansk
side onsker at overlade befojelser til mellemfolkelige myndigheder.

Hvis en traktat ikke kan sikres opfyldt uden en grundlovsandring, men trakta-
ten ikke gar ud p3 overladelse af befgjelser til mellemfolkelige myndigheder, er
bestemmelsen uanvendelig. Dette ville f. eks. gelde, hvis den danske stat ved trak-
tat forpligtede sig til at tillegge ogsd andre end danske statsborgere valgret til det
danske folketing. Opfyldelse af en sidan folkeretlig forpligtelse ville ikke kunne
sikres uden en grundlovsendring, jfr. grundlovens § 29, stk. 1,70 og bestemmelsen
i grundlovens § 20 fritager ikke for nedvendigheden heraf.

2°. For det andet er det tkke enhver befojelse, der statsretligt kan-overlades til
en mellemfolkelig myndighed med hjemmel i grundlovens § 2o.

Som anfert ovenfor under a. er formilet med bestemmelsen i grundlovens § 20
alene at gore det muligt for Danmark uden grundlovsaendring at opfylde en trak-
tatmessig forpligtelse til at overlade befajelser, der efter grundloven (eller de for-

68. Se saledes udtrykkeligt Forfatningskommissionens bemzrkninger til grundlovsforsla-
gets § 20, Betenkningen side 31.

69. Se i det hele Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret I side 404 f. og Max Sorensen: Stats-
forfatningsret side 303 f., jfr. samme, Forhandlinger pé Det 20. Nordiske Juristmode i Oslo
1954 (Oslo 1956) side 68 og Juristen 1957 side 492.

70. Jfr. herved Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret I side 289, smh. m. side 173 {.
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-udseetninger, hvorpa grundloven bygger) tilkommer danske myndigheder, til mel-
lemfolkelige myndigheder; eller med andre ord, i et vist omfang at sztte mellem-
folkelige myndigheder i danske myndigheders sted. Bestemmelsen kan derfor ikke
antages at indeholde hjemmel for opfyldelse af en traktatmeessig forpligtelse til at
tillegge mellemfolkelige myndigheder befojelser, der ikke uden grundlovszndring
ville kunne tilleegges danske myndigheder.

En traktatmeessig forpligtelse til at tillegge en mellemfolkelig myndighed en sa-
dan befgjelse vil derfor i overensstemmelse med dansk rets almindelige regler kun
kunne sikres opfyldt ved gennemforelse af en zndring af eller et tilleg til grund-
loven.

Den heri liggende begransning i raekkevidden af grundlovens § 20 er nzrmere
omtalt nedenfor i afsnit V, under punkt 3.

3°. Endelig stiller bestemmelsen i grundlovens § 20, stk. 1, efter sin formulering
visse betingelser, der skal veere opfyldt for, at en traktatmessig forpligtelse, der gar
ud p& at overlade befgjelser til mellemfolkelige myndigheder, statsretligt skal
kunne opfyldes i medfor af denne bestemmelse.

Befojelser kan kun overlades ,,i neermere bestemt omfang®, og overladelse kan
kun finde sted til ,mellemfolkelige myndigheder, der er oprettet ved gensidig over-
enskomst med andre stater til fremme af mellemfolkelig retsorden og samarbejde®.
Om disse betingelser henvises til fremstillingen nedenfor afsnit IV.

Der har endvidere i den offentlige debat varet rejst spergsmal om, hvorvidt det
tillige er en betingelse for anvendeligheden af grundlovens § 20, at traktaten giver
adgang til — eller dog ikke udelukker — en senere énsidig tilbagekaldelse af de over-
ladte befajelser. Om dette sporgsmal henvises til fremstillingen nedenfor afsnit IV,
under punkt 4.

4. Det forhold, at en traktatmessig forpligtelse, hvis opfyldelse soges sikret ved
gennemforelse af en lov efter reglerne 1 grundlovens § 20, tillige i et vist omfang
indeholder forpligtelser, der ikke kan sikres opfyldt alene under iagttagelse af
denne bestemmelse, men kun ved gennemforelse af en andring af eller et tilleg
til grundloven, medforer ikke, at § 20-loven af den grund bliver ugyldig. § 20-loven
vil i en sddan situation veere statsretlig gyldig og hjemle opfyldelse af den traktat-
massige forpligtelse i det omfang, loven efter sit indhold fastsetter.™

Spergsmalet om, hvorvidt det i en s&dan situation er statsretlig og/eller folke-
retlig pakreevet tillige at sege gennemfert en zndring af eller et tilleeg til grund-
loven, m& bedemmes, ikke efter grundlovens § 20, men med udgangspunkt i de
almindelige regler om opfyldelse af traktatmassige forpligtelser, der er fremstillet
_ovenfor i afsnit I. 4

71. Det forudsattes herved, at loven efter sit indhold holder sig inden for rammerne af
grundlovens § 20. .
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AFSNIT 1V

De udtrykkelige betingelser efter grundlovens § 20

1. Ifelge grundlovens § 20 er det kun de ,,befojelser, som efter denne grundlov til-
kommer rigets myndigheder”, der kan overlades mellemfolkelige myndigheder.™

I overensstemmelse hermed bestemmer § 2 i forslaget til lov om Danmarks til-
tredelse af De europziske Fallesskaber, at Fellesskabernes institutioner i det om-
fang, det er fastsat i traktaterne m. v., kan udeve ,,befojelser, som efter grundloven
tilkommer rigets myndigheder”. Forslaget gentager siledes blot grundlovens af-
grensning af de befojelser, der kan overlades. Det er derfor givet, at der ikke ved
forslaget overlades andre befgjelser til Fallesskabernes institutioner end dem, der
kan overlades efter § 2o0.

2. Befojelserne kan efter grundlovens § 20 kun overlades til mellemfolkelige myn-
digheder ,,i n@rmere bestemt omfang®.

Der er i den statsretlige litteratur enighed om, at det herved udelukkes, at al
myndighed af en vis art, f. eks. al dsmmende eller al udevende magt, overlades til
mellemfolkelige myndigheder, og at der m& ske en pracisering af de befajelser,
der overlades. Derimod antages denne betingelse ikke at indeholde nogen kvan-
titativ eller kvalitativ begrensning. Det kan derfor ikke kraeves, at de overladte be-
fojelser kun har et ringere omfang, eller at kun mindre vigtige befgjelser overla-
des. Det kan heller ikke kraves, at de overladte befgjelser skal vaere bestemt si
precist, at der ikke kan blive tale om sken og fortolkningstvivl.™

Det anforte er i god overensstemmelse med Forfatningskommissionens bemeerk-
ninger til den tilsvarende bestemmelse i kommissionsforslaget, hvor det bl. a. ud-
tales:

,»Ved rigets myndigheder forstds sivel den lovgivende som den udevende og
demmende myndighed. Det vil nzppe vere muligt at foretage en snavrere af-
grensning, da det ikke med sikkerhed kan forudsiges, hvilke former det mellem-
folkelige samarbejde vil antage i fremtiden. Det fastslas imidlertid i paragraf-
fen, at suverznitetsafgivelse kun kan ske i nzrmere bestemt omfang og kun til
organisationer, der er oprettet ved gensidig overenskomst med andre stater til
fremme af mellemfolkelig retsorden og samarbejde. De skarpede krav til ved-
tagelse af lovforslag af denne art frembyder en vidtgiende garanti.“7

72. Se om denne betingelse Poul Andersen: Dansk Statsforfatningsret side 496, Alf Ross:
Dansk Statsforfatningsret I side 407 ff. og Max Sorensen: Statsforfatningsret side 306 f.

73. Se Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret I side 410 og Max Sorensen: Statsforfatnings-
ret side 309.

74. Forfatningskommissionens betznkning s. 31.

I en mindretalsbetzenkning fra Aksel Larsen til Forfatningskommissionens betenkning
hedder det bl. a.:

(bet. s. 76):

,Den af flertallet foresliede paragraf 20 giver i modsetning til hidtidig dansk statsret

-
,
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I § 2 i forslaget til lov om Danmarks tiltredelse af De europziske Fellesskaber
bestemmes det: ,,Befojelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder,
kan i det omfang, det er fastsat i de i § 4 ne@vnte traktater m. v., udeves af De
europziske Fzllesskabers institutioner.“7 Omfanget af kompetenceoverladelsen
er shledes przciseret ved en henvisning til de eksisterende traktater om De euro-
pziske Fallesskaber. Der er efter justitsministeriets opfattelse ingen tvivl om, at
det efter grundlovens § 20 er tilstrekkeligt, at omfanget af de befsjelser, der over-
lades til Fazllesskabernes institutioner, er nzermere bestemt i de traktater, hvortil
loven henviser.?

a. Traktaterne tillegger ikke institutionerne nogen generel kompetence til at
udstede bindende retsakter.”’ En institution kan kun udstede en sddan retsakt,
hvis den har udtrykkelig hjemmel hertil i en traktatbestemmelse. Dette princip er
klart fastslaet bl. a. i fzllesmarkedstraktatens art. 4, der bestemmer, at ,,Hver in-
stitution handler inden for rammerne af de befgjelser, som er tillagt den ved
denne traktat.” Det er givet, at disse ,,rammer” ikke er den almindelige beskri-
velse af Fzllesmarkedets mal og virke, der findes i fzllesmarkedstraktatens art. 2
og 3,’® men alene de bestemmelser i de folgende dele af traktaten, der fastsatter
befojelserne for den enkelte institution.

Noget andet er, at art. 2 og 3 medfarer en yderhgere begransning af instituti-
onernes befajelser. Hvis det, der tilsigtes med en retsakt, ikke er omfattet af Fel-
lesskabets mal, vil denne retsakt vare ugyldig, selv om den for si vidt har hjemmel
i en konkret bestemmelse i traktaten. Der kan siledes opstilles et dobbelt krav til
alle retsakter, der udstedes af Fzllesskabets institutioner. De skal have hjemmel i
en konkret bestemmelse i traktaten, og de skal ligge inden for traktatens formals-
bestemmelser.

Som folge af det ubetingede krav om hjemmel i en konkret traktatbestemmelse
er Fzllesskabernes institutioner i princippet underkastet et-strengere legalitets-
princip end det, der efter dansk ret galder for administrative myndigheders virk-

regering og rigsdag mulighed for at overlade eventuelt hele den lovgivende, hele den ud-
ovende og hele den demmende myndighed i Danmark til, hvad man kalder ,,mellemfolkelige
myndigheder®, hvilket i praksis vil sige til den eller de fremmede magter, der dominerer en
sidan mellemfolkelig organisation, f. eks. Den Nordatlantiske Traktats Organisation. Noget
sadant vil betyde delvis eller fuldstzendig opgivelse af Danmarks nationale suverznitet og kan
i praksis betyde ophavelse af selve grundloven. Mindretallet vil modsatte sig enhver sidan
gmndlovsbestemmelse idet det under alle forhold er modstander af opgivelse af Danmarks
suverznitet.*

75. I bemerkningerne til bestemmelsen hedder det:

sDenne bestemmelse indeberer, at befejelser, der tilkommer r1gets mynd1gheder i henhold
til grundlovens § 20 overlades til De curopziske Fzllesskabers institutioner i det omfang, det
folger af de enkelte artikler i de traktater m. v., der er gengivet i bilag 1 og 2 til lovforslaget.
Faelgesskabernes institutioner har kun de befajelser, som bestemmelserne i traktaterne tilleg-
ger dem,

Tildeling af yderligere befajelser forudsetter en traktatzendring, der skal ratificeres i over-
ensstemmelse med medlemsstaternes forfatningsmessige bestemmelser for Danmarks vedkom-
mende under 1agttagelse af reglerne i grundlovens § 19 og § 20.°

76. Séledes ogsd Max Sorensen: Statsforfatningsret side 310.

77. Det kan f. eks. nzvnes, at Kommissionens generelle befgjelser efter E@F-traktatens
art. 155 til at rette henstillinger og afgive udtalelser netop kun omfatter uforbindende rets-
akter, jfr. EQF-traktatens art. 189.

78. Se gengivelsen af disse. artikler i note 85, side 101.

98



somhed; se herom foran i afsnit I, punkt g a. Dette ma bl. a. ses pa baggrund af,
at traktaterne geor indgreb i medlemsstaternes forfatningsretlige befojelser.”®

Hvilken reel betydning dette legalitetsprincip har, beror imidlertid pa udform-
ningen af de traktatbestemmelser, der indeholder de enkelte befsjelser for institu-
tionerne, og pa, hvor strengt princippet overholdes i praksis.

b. En gennemgang af traktaternes specielle hjemmelsbestemmelser viser, at de
sporgsmil, som institutionerne kan tage op til bindende regulering, er angivet pa
en made, som utvivlsomt opfylder de forudsatninger, der som foran angivet ma
antages at ligge i1 udtrykket ,,i nzermere bestemt omfang®.

Det er normalt ogsd i de enkelte hjemmelsbestemmelser fastlagt, hvilken insti-
tution der kan udstede retsakter, efter hvilken procedure retsakterne skal vedta-
ges, og hvilken form de skal have (forordning, direktiv, beslutning).

Princippet om, at enhver retsakt skal have hjemmel i traktaterne, bliver i prak-
sis overholdt strengt inden for De europeiske Fzllesskaber, og overholdelsen pa-
ses af Domstolen, der som tidligere naevnt® er kompetent til at preve lovligheden
af Radets og Kommissionens retsakter og erklere dem for ugyldige, hvis den pa-
gzldende institution ikke har vaeret kompetent til at udstede dem.

c. Der findes imidlertid i hver af de tre fallesskabstraktater en bestemmelse, der
er formuleret i mere generelle vendinger. Det drejer sig om fellesmarkedstrakta-
tens art. 235, euratomtraktatens art. 203 og EKSF-traktatens art. 95, stk. 1, der i
det vaesentlige har samme indhold.

Fellesmarkedstraktatens art. 235 bestemmer:

»Safremt en handling fra Fallesskabets side viser sig pakrevet for at virkelig-
gore et af Fellesskabets mél inden for fzllesmarkedets rammer, og denne Trak-
tat ikke indeholder forneden hjemmel hertil, udfzerdiger Radet pa forslag af
Kommissionen og efter at have indhentet udtalelse fra Forsamlingen med en-
stemmighed passende forskrifter herom.*8!

79. Se Max Serensen: Juristen 1963 side 71.

8o. Se afsnit I side 85 f.

81. Det har i szrlig grad veret denne bestemmelse, der har givet anledning til diskussion
om, hvorvidt en dansk tilslutning til EF vil betyde overladelse af befgjelser i videre omfang
end tilladeligt efter grundloven (se Max Sorensen, Juristen 1963 side 70 ff. og 1971 side
436 ., og Holger Steen Sorensen, Juristen 1972 side 271).

Det anerkendes i almindelighed, at en international organisation gennem sine organer med
henblik p& at fremme organisationens forma3l i et vist omfang kan gennemfere foranstaltnin-
ger, som ikke er udtrykkeligt hjemlede i den traktat, der opretter organisationen. En sidan
kompetence stotter sig pa teorien om ,implied powers® (forudsatte befojelser). (For dansk
litteratur om sporgsmélet se Qle Espersen: FN-styrker i retlig Belysning (1965), side 36, og
Alf Ross: De Forenede Nationer, 2. udg. (1968), side 64 ff.).

Det er tvivlsomt, i hvilket omfang teorien om implied powers finder anvendelse inden for
De europziske Fzllesskaber ved siden af de navnte traktatbestemmelser. Det mé dog anta-
ges, at dens omride i hvert fald er meget snzvert. Dette synes at fremgéa af forskellige afgo-
relser fra fzllesskabsdomstolen inden for Kul- og Stalfellesskabets omrade (sag nr. 8/55
Fzllesskabernes domssamling bind II, side 305, samt sag nr. 20/59 og nr. 25/59 bind VI, side
688 og 757), og bekrzftes i en afhandling af en af Domstolens tidligere generaladvokater
Maurice Lagrange (Revue de Droit Public 1961, side 48-49). Teorien er, sa vidt vides,
aldrig blevet paberabt i forhold til fallesmarkedstraktaten. Det fremgir da ogsa af radsreso-
lutionen, om den ekonomiske og monetzre union (side 53, note 2), at Radet anser en trak-
tatzendring for nedvendig, hvis de snskede foranstaltninger hverken har hjemmel i en speciel
traktatbestemmelse eller i art. 235.

7
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Der er ingen tvivl om, at indszttelsen af art. 235 har haft til formal at mulig-
gore en udfyldning af de huller, der métte vise sig at vare i traktaten som folge
af, at man ved traktattekstens udarbejdelse har overset et eller andet praktisk pro-
blem i forbindelse med gennemfeorelsen af traktatens formal.82 Art. 235 ma netop
ses pd baggrund af det strengt gennemforte legalitetsprincip inden for De euro-
pxiske Fallesskaber.

Den anvendelse, Radet hidtil har gjort af art. 235, bekraefter, at bestemmelsen
har dette begransede formal. Med hjemmel i bestemmelsen har Radet bl. a. truf-
fet beslutning om at fremskynde gennemforelsen af toldunionen og fastsat regler
om toldvzrdi, oprindelse og transitvilkar for varer, der indferes til det felles mar-
ked, samt regler om den fzliles strukturpolitik inden for fiskerisektoren.

Det europziske Parlament har tidligere ytret enske om, at art. 235 anvendes i
videre omfang, end det har veret tilfeldet.33 Nar der ikke har veeret sikker hjem-

~ mel for en retsakt i en af de specielle hjemmelsbestemmelser, har Radet imidlertid

ofte foretrukket at benytte sig af en szrlig form for vedtagelser, der benzvnes som
,vedtagelser af de i Radet forsamlede regeringsreprasentanter”. Disse vedtagelser
har ikke hjemmel i fzllesskabstraktaterne og mé derfor i princippet behandles som
almindelige folkeretlige aftaler. Dette medferer bl. a., at vedtagelserne ikke om-
fattes af faellesskabsdomstolens kompetence — et forhold, som bide Kommissionen
og Parlamentet finder uheldigt. ' B
Det kan ikke udelukkes, at R&det i fremtiden vil valge at benytte art. 235 i vi-
dere omfang end hidtil,8¢ men anvendelsen af artiklen forudsztter enstemmighed
i Radet, og artiklen indeholder visse klare begrensninger.
Art. 235 kan kun anvendes, nar folgende betingelser er opfyldt:
— den foresliede handling skal veere pdkrevet for at virkeliggore et af Fallesska-
bets mal,
— handlingen skal ligge inden for fallesmarkedets rammer,

82. Se herved Wohlfarth m. fl.: Die europiische Wirtschaftgemeinschaft (1960) side 608,
van der Meersch m. fl.: Droit dés Communautes Européennes (Les Novelles) side 236 og
Gide m. fl.: Dictionnaire du Marché Commun, Droit Communautaire side 1t f. Se ogsi Isi
Foighel: EF-Funktion og Regler, side 57 ff.

83. F. eks. Parlamentets resolution af 18. oktober 1g62 vedrerende EF’s femte arsberet-
ning, EFT 1962, side 2670. .

84. Det kan herved navnes, at den resolution, der den 8.-g. februar 1971 blev vedtaget
om den etapevise gennemforelse af den skonomiske og monetzre union, nzvner, at ,,Radet
og i givet fald reprzsentanter for medlemsstaternes regeringer . .. fastlzegger de forholdsreg-
ler, der efter overgangen til den anden etape ferer til den fuldstzndige gennemferelse af den
gkonomiske og monetzre union enten

— pA grundlag af traktatens nugzldende bestemmelser

— pa grundlag af art. 235

— pa grundlag af art. 236 i traktaten®.

Baggrunden for, at det siledes i resolutionen stir abent, pa hvilket traktatmessigt grund-
lag det gkonomisk-politiske samarbejde skal viderefores, er, at Radet endnu ikke har taget
stilling til, hvor vidtgiende et samarbejde, der vil blive tale om i denne forbindelse. Der er
tale om tre alternativer: Visse foranstaltninger kan allerede trzeffes p& grundlag af de eksiste-
rende regler i traktaten. Andre former for udvidet samarbejde falder inden for EF’s rammer
og de ovrige betingelser i art. 235, siledes at denne bestemmelse kan benyttes som hjemmel.
Endelig har man ikke pa forhind udelukket muligheden for, at samarbejdet om den skono-
miske og monetzre union kan gi ud over EQ@F-traktatens rammer, siledes at en traktat-
zndring efter art. 236 er nedvendig, heri indbefattet ratifikation af alle medlemsstater i over-
ensstemnelse med deres forfatningsmassige bestemmelser.
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- traktaten mi ikke i forvejen indeholde forneden hjemmel hertil,
— handlingen mi ikke stride mod traktatens ovrige bestemmelser.

Ved udtrykket ,,Fallesskabets mal“ sigtes til de mal, der er angivet i traktatens
art. 2, smh. m, art. 38586 (EKSF traktatens art. 8¢ indeholder en udtrykkelig hen-
visning til de tilsvarende formalsbestemmelser i denne traktat). Ved fortolkningen
af art. 2 kan der naturligvis ikke ses bort fra, at bestemmelsen findes i en traktat
om oprettelse af et europzisk okonomisk fxllesskab. Det er siledes givet, at ud-
trykket ,.snezevrere forbindelser mellem de Stater, som det forener” ikke kan om-
fatte f. eks. forsvarspolitiske forbindelser.

Mailet kan endvidere kun virkeliggeres inden for Fallesmarkedets rammer. Der
sigtes herved til de omrader for Feallesskabets virke, der er opregnet i art. 3, og
som fremgar af kapiteloverskrifterne i traktatens anden, tredje og fjerde del. Der
er siledes tale om samme saglige begrznsning, som gelder for institutionernes gv-
rige virksomhed efter traktaten. Det vil f. eks. falde uden for Fallesmarkedets
rammer at fastsztte regler om indbyrdes tilnzrmelse af medlemsstaternes azegte-
skabslovgivning.

Det foran anferte bekreftes af Rédets svar fra 1967 pd et spergsmal fra et par-
lamentsmedlem. Ridet udtalte, at art. 235 efter dets opfattelse ikke kan fore til
nye forpligtelser for medlemsstaterne.87

Hvis det findes nodvendigt at foretage en udvidelse af fallesskabets virksom-

85. s Artikel 2

Fellesskabet har til opgave gennem oprettelsen af et fellesmarked og gennem gradvis til-
nzrmelse af Medlemsstaternes gkonomiske politik at fremme en harmonisk udvikling af den
okonomiske virksomhed i Fallesskabet som helhed, en vedvarende afbalanceret ekspansion, en
oget stabilitet, en hurtigere hojnelse af levestandarden og snavrere forbindelser mellem de
stater, som det forener.

Artikel 3
Med de i foranstiende artikel nzevnte mal for oje skal Fzllesskabets virke under de betin-
gelser og i1 det tempo, som er foreskrevet 1 denne Traktat, indebare:
a. ophzvelse, Medlemsstaterne imellem, af told og kvantitative restriktioner, ved varers
ind- og udfersel, sivel som af alle andre foranstaltninger med tilsvarende virkning,
b. indferelse af en fzlles toldtarif og af en fzlles handelspolitik over for tredjeland,
c. fjernelse af hindringerne for den frie bevegelighed for personer, tjenesteydelser og ka-
pital mellem Medlemsstaterne,

. indferelse af en falles politik pa landbrugsomradet,

. indferelse af en felles politik p4 transportomradet,
gennemforelse af en ordning, der sikrer, at konkurrencen inden for fallesmarkedet ikke
fordrejes,

. anvendelse af fremgangsmider, der muligger en samordning af Medlemsstaternes sko-
nomiske politik, og som ger det muligt at modvirke uligeveegt pa deres betalingsbalan-
cer,

h. indbyrdes tilnzrmelse af de nationale lovgivninger i det omfang, dette er nedvendigt
for Fellesmarkedets funktion,

i. oprettelse af en Europaisk Socialfond med henblik pa at forbedre arbejdstagernes be-
skaftigelsesmuligheder og bidrage til en hojnelse af deres levestandard,

j. oprettelse af en europzisk Investeringsbank, der har til formal at lette Fallesskabets
skonomiske ekspansion gennem skabelsen af nye ressourcer,

k. associering af de oversoiske lande og territorier med henblik pa at forege samhandelen
og pa i fellesskab at fremme den ekonomiske og sociale udvikling.*

86. Wohlfarth m. fl.: Die europiische Wirtschaftsgemeinschaft {(1960) side 608, antager

dog, at ogsi prazzamblen omfattes af denne henvisning.
87. EFT nr. C 17/68.

o oa,

oq
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hedsomréde, eller hvis den pakrzevede handling ville stride mod en af traktatens
ovrige bestemmelser, ma traktaten zndres.

Efter art. 236 treeder en sddan eendring ferst i kraft, nir den er blevet ratificeret
af alle medlemsstaterne i overensstemmelse med deres forfatningsmaessige bestem-
melser. Dette betyder bl. a., at en traktateendring, der indebzrer overladelse af
yderligere befejelser til at fastsaette umiddelbart anvendelige regler, for Danmarks
vedkommende vil nedvendiggere en ny lov, der skal vedtages i overensstemmelse
med reglerne i grundlovens § 20.%8

Efter justitsministeriets opfattelse kan der herefter ikke vzere tvivl om, at be-
stemmelsen i art. 235 og de tilsvarende bestemmelser i de gvrige traktater ikke gar
ud over den begrznsning, der ligger i grundlovens krav om, at befgjelser kun ma
overlades i1 nzrmere bestemt omfang. .

3. Befojelser kan alene overlades til ,,mellemfolkelige myndigheder, der er opret-
tet ved gensidig overenskomst med andre stater til fremme af mellemfolkelig rets-
orden og samarbejde”.89

Det er givet, at Fellesskabernes institutioner er ,,mellemfolkelige” i grundlovens
forstand. Institutionerne er oprettet ved ,gensidig overenskomst®. Fallesskabsin-
stitutionernes befgjelser er de samme i forhold til samtlige medlemsstater. Der er
ikke ved traktaterne sket nogen vilkarlig diskrimination med hensyn til den ind-
flydelse, medlemsstaterne kan udeve inden for Fzllesskaberne.

At Fzllesskaberne er oprettet ,til fremme af mellemfolkelig retsorden og sam-
arbejde kan heller give anledning til tvivl. Der ligger ikke i denne betingelse no-
gen forudsztning om, at organisationen skal vare verdensomspzndende. Som
navnt foran i afsnit I1I, henviste Forfatningskommissionen i sine bemarkninger
til bestemmelsen netop til det eneste dengang eksisterende fzellesskab, Det europze-
iske Kul- og Stalfzllesskab, som et eksempel pa en organisation, der ville veere om-
fattet af bestemmelsen.

4 a. Fallesmarkedstraktaten fastsetter i artikel 240, at ,denne traktat er indgiet
for ubegrenset tid“. Det samme gzlder, for sa vidt angar traktaten om oprettelse
af Det europziske Atomenergifzllesskab, jfr. denne traktats artikel 208, hvorimod -
traktaten om oprettelse af Det europziske Kul- og Stélfzllesskab ifelge denne trak-
tats artikel g7 er indgdet for en periode af 50 ar fra tidspunktet for dens ikraft-
traeden.

Ved at tiltrezde De europziske Fellesskaber patager den danske stat sig herefter
principielt en folkeretlig forpligtelse til ikke énsidigt og vilkarligt® at opsige de
nzvnte traktater, for Kul- og Stalfzllesskabstraktatens vedkommende dog kun ind-
til udlebet af dennes gyldighedsperiode.

88. Se dog herved ovenfor afsnit ITI under punkt 2.

89. Se om disse betingelser Poul Andersen: Dansk Statsforfatningsret, side 497, Alf Ross:
Dansk Statsforfatningsret I, side 410 f. og Max Sorensen: Statsforfatningsret, side 307 f.

go. Om de begrensninger i de nzvnte traktatbestemmelsers razkkevidde, der folger af
almindelige folkeretlige principper, henvises til bemzrkningerne herom hos Max Sorensen,
Juristen 1963, side 78 og 1971, side 438. Det fremhaves her, at en medlemsstat under gan-
ske serlige omstendigheder, som ikke pa forhind lader sig definere, vil kunne frigere sig fra
sine forplitelser ifolge traktater.
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1 den offentlige debat har man pi baggrund heraf rejst det spergsmal, om
grundlovens § 20 er anvendelig i forhold til traktater, der efter deres eget indhold
udelukker en senere énsidig opsigelse fra dansk side. Man har i denne forbindelse
havdet, at det i Forfatningskommissionens bemerkninger til den tilsvarende be-
sternmelse i grundlovsforslagets § 20 forudsaettes, at overladelse af befsjelser til en
mellemfolkelig myndighed skal kunne tilbagekaldes pa folkeretligt gyldig made.%

b. Indledningsvis bemzrkes, at en sidan indskrankende fortolkning af grund-
lovens § 20 principielt ville vaere uden betydning for, under hvilke betingelser den
danske regering statsretlig lovligt og med folkeretlig gyldxghed kan lade Danmark
indtrede i De europziske Fallesskaber.

Som anfert ovenfor i afsnit 111, under punkt 2, m4 det antages, at dette spargs-
mil udtemmende reguleres af besternmelsen i grundlovens § ro, stk. 1. Og efter
denne bestemmelse krazves det alene, at den danske regering forinden indhenter
folketingets samtykke, som vil kunne vedtages med almindeligt flertal.

Sporgsmalet om anvendeligheden af grundlovens § 20 er alene af betydning
for, pd hvilken made opfyldelsen af den danske stats forpligtelser i forbindelse
med en eventuel indtrzeden i De europziske Fellesskaber kan soges sikret.

c. Ordlyden af grundlovens § 20 indeholder ingen holdepunkter for, at det
skulle vaere en betingelse for anvendeligheden af denne bestemmelse, at den traktat,
om hvis opfyldelse der er tale, kun gzlder for begranset tid eller dog ikke’ for
ubegrzenset tid.

En sidan betingelse synes heller ikke at kunne indfortolkes i bestemmelsen ud
fra sagens natur. Tvartimod er forholdet vel det, at en tilslutning til internationale
ordninger af den type, som bestemmelsen tager sigte pé, typisk vil vaere bindende
for de deltagende stater over en lengere arrakke. Det er da ogsi utvivisomt, at
Forfatningskommissionen ikke har forudsat, at grundlovens § 20 kun var anvende-
lig, hvis den pagaldende traktat hjemlede énsidig tilbagekaldelse til enhver tid.
Det er tvertimod i bemerkningerne til kommissionsforslagets § 20 klart forudsat,
at denne bestemmelse skulle kunne finde anvendelse p4 en eventuel dansk tiltra-
delse af Det europziske Kul- og Stalfzllesskab,9 og traktaten herom er, som nzvnt
ovenfor under a, indgéet for en periode af 50 ar fra tidspunktet for dens ikraft-
traeden.

Der kan derfor i det hojeste rejses spergsmal om, hvorvidt det er en betingelse
for anvendeligheden af grundlovens § 20, at den pagzldende traktat giver adgang
til — eller dog ikke udelukker — en senere énsidig tilbagekaldelse af de overladte
befajelser, i princippet uanset, hvor langt ud i fremtiden tilbagekaldelsesadgangen
indtreeder.%

For en umiddelbar betragtning mé& det forekomme ejendommeligt, om en
sadan betingelse skulle kunne indfortolkes i grundlovens § 20. Hvis bestemmelsen
er anvendelig i forhold til traktater, der er indgéet som uopsigelige for en periode
P& 50, 75, 100 &r 0. s. v., er det vanskeligt at begrunde, at det forhold, at traktaten
er indgdet ,for ubegrenset tid skulle gere bestemmelsen uanvendelig.

9t. Se nzrmere Holger Steen Sorensen, Juristen 1972, side 261—271.
92. Se Forfatningskommissionens Betenkning side 31, gengivet ovenfor i afsnit III, under

pkt. 1.
93. Langere synes Holger Steen Sorensen, Juristen 1972, side 261 ff. heller ikke at ga.
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Under alle omsteendigheder ma antagelsen af en sddan indskrenkende fortolk-
ning forudsatte klare holdepunkter i forarbejderne til grundloven.

Den passage i Forfatningskommissionens bemzrkninger til den tilsvarende
bestemmelse i kommissionsforslagets § 20, hvortil der har veeret henvist i denne
forbindelse, har folgende ordlyd:

»Det bemearkes, at der i kommissionen har veeret enighed om, at safremt en
suverznitetsbefojelse, som rigsdagen tidligere har overdraget til en mellem-
folkelig myndighed, enskes taget tilbage, vil et lovforslag herom kunne vedtages
efter den almindelige regel ved simpelt flertal.*94

Efter justitsministeriets opfattelse indeholder denne udtalelse ingen forudsaetning
om, at en tilbagekaldelse af overladte befgjelser statsretligt kun kan finde sted,
hvis dette er i overensstemmelse med den pagzldende traktats bestemmelser. En
sddan forudsztning ville vaere si klart i strid med det grundleeggende statsretlige
princip om, at den danske lovgivningsmagts handlefrihed ikke er begrenset af
hensyn ti! opfyldelsen af indgiede traktatmessige forpligtelser, at der maétte
kreeves helt sikre holdepunkter for, at det kunne antages, at det havde veret
Forfatningskommissionens hensigt at fravige dette princip pa det foreliggende
omréade. , : .

Der er imidlertid hverken 1 den citerede udtalelses formulering eller i den
sammenheng, hvori den forekommer, holdepunkter for at betvivle, at Forfatnings-
kommissionen er gaet ud fra, at ogsa en lov, der er gennemfert under iagttagelse af
reglerne i grundlovens § 20, i overensstemmelse med almindelige statsretlige prin-
cipper statsretligt gyldigt vil kunne ophaves til enhver tid, uanset om ophzvelsen
udger et traktatbrud.

Den citerede udtalelse mé ses pa baggrund af, at det efter almindelige regler
kunne give anledning til tvivl, hvilken statsretlig fremgangsmade der skulle an-
vendes ved ophavelsen af en § 20-lov.

Forskellige fremgangsmader kunne her komme i betragtning.

En egentlig grundlovsbestemmelse kan kun ophzves under iagttagelse af reg-
lerne i grundlovens § 88. Det ville imidlertid vare mindre vel stemmende med
baggrunden for gennemferelsen af bestemmelsen i grundlovens § 2o — ensket om
at overflediggere den grundlovsendring, der ellers ville vaere nedvendig for at
tilvejebringe hjemmel for overferelse af befojelser til mellemfolkelige myndigheder
— at antage, at en § 20-lov kun skulle kunne ophzves p4 samme made som egent-
lige grundlovsbestemmelser. I realiteten métte spergsmalet derfor vare, om en
§ 20-lov statsretligt gyldigt kunne ophaves ved almindelig lov, eller kun ved en
lov, der gennemiertes pd samme méade som den oprindelige lov (d.v.s. under
iagttagelse af reglerne i grundlovens § 20, stk. 2).%

Efter justitsministeriets opfattelse mi det anses for utvivlsomt, at udtalelsen i
Forfatningskommissionens betznkning alene tilsigter at afklare dette statsretlige -
spergsmal.

94. Forfatningskommissionens Bet@nkning side 31.

95. Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret I, side 412 peger p4, at man i og for sig ogs&
kunne tznke sig, at § 20-loven skulle kunne ophaves, nir blot mere end 1 af folketingets
medlemmer stemte derfor.
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1 den statsretlige litteratur er der da ogsa enighed® om, at en lov, der er gen-
nemfort efter reglerne i grundlovens § 20, til enhver tid statsretligt gyldigt kan
oph@ves ved gennemforelse af en almindelig lov, til hvis vedtagelse der pa sad-
vanlig made kun kraves almindeligt flertal, og at det ikke er en forudsztning her-
for, at ophavelsen ogsa er folkeretmaessig.

d. P4 baggrund af det anferte er det efter justitsministeriets opfattelse utvivl-
somt, at anvendeligheden af bestemmelsen i grundlovens § 20 ikke er betinget af,
at den pagzldende traktat giver adgang til — eller dog ikke udelukker — en senere
énsidig tilbagekaldelse fra dansk side af overladelsen af befgjelser til vedkommende
mellemfolkelige myndighed.

96. Se siledes Poul Andersen: Dansk Statsforfatningsret, side 499, Paul Fischer: Det euro-
paiske Kul- og Stalfzllesskab side 204 f., Ole Krarup, U.f.R. 1967 B, side 15 f, Alf Ross:
Dansk Statsforfatningsret 1, side 412, )fr. samme, Juristen 1972, side 310, Erik Siesby, Juri-
sten 1971, side 423—425 og Max Sorensen: Statsforfatningsret, side 313 {., jfr. samme, Juristen
1963, side 78 f.; 1971, side 437439 og 1972, side 118.
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AFSNIT V

Danmarks almindelige forpligtelser som medlem af De europeiske Feellesskaber

Ved gennemgangen i afsnit IV er det pavist, at forslaget til lov om Danmarks
tiltreedelse af De europeiske Fzllesskaber ma anses for at opfylde de betingelser,
som grundlovens § 20 fastsetter for at overlade befsjelser til mellemfolkelige
myndigheder. Sifremt forslaget vedtages af folketinget og ikke bortfalder som
folge af resultatet af den folkeafstemning om forslaget, der skal finde sted den 2.
oktober 1972, og det herefter stadfastes og kundgeres i overensstemmelse med
grundlovens almindelige regler herom, vil tiltredelsesloven derfor vere gyldig
efter dansk ret.

Der kan imidlertid veere grund til at undersege, om Danmark som medlem af
De europziske Fzllesskaber patager sig forpligtelser, der gir ud over, hvad det
uden en grundlovsendring er muligt at opfylde dels i medfor af tiltredelsesloven,
dels i kraft af de almindelige regler om opfyldelse af traktatmzssige forpligtelser,
som er gennemgaet i afsnit I. Hvis dette viser sig at veare tilfzldet, vil det ganske
vist ikke bergre tiltredelseslovens gyldighed, men det kan medfere en pligt for
regeringen til at sege grundloven zndret pa en sddan made, at der skabes sikker-
hed eller i hvert fald mulighed for opfyldelse af de pagaldende forpligtelser.9”

De spergsmal, der i denne forbindelse har varet serligt fremhzevet i den offent-
lige debat om Danmarks tiltredelse, er forholdet mellem den umiddelbart anven-
delige fzllesskabsret og senere dansk lovgivning (princippet om fzellesskabsrettens
sakaldte ,forrang), forholdet mellem fzllesskabsretten og de materielle grund-
lovsbestemmelser (specielt bestemmelserne om frihedsrettighederne) samt felles-
markedstraktatens ubegrznsede varighed. Disse tre spergsmal vil blive gennemgaet
nedenfor under punkt 2, 3 og 4. Forinden vil forpligtelsen til umiddelbar anven-
delse af visse fzllesskabsregler, der er forudsztningen for, at disse spergsmal
overhovedet kan opsti, blive undersegt under punkt 1.

L. Fofpligtelsen til umiddelbar anvendelse af visse fellesskabsregler

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

Som medlem af De europaiske Fallesskaber pitager Danmark sig en forpligtelse
til at indrette sin retsorden pa en sddan made, at visse fzllesskabsregler anvendes
umiddelbart af danske domstole og administrative myndigheder. Denne forplig-
telse folger af fllesmarkedstraktatens art. 177 og art. 189 og tilsvarende bestem-
melser i de gvrige traktater sammenholdt med fzllesskabsdomstolens praksis.

At en fzllesskabsregel er umiddelbart anvendelig, vil sige, at den i sig selv skaber

97. Se nzrmere afsnit III, punkt 4, smh. m. afsnit I, punkt 4 b og punkt 6 c.
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pligter eller rettigheder for den enkelte borger eller virksomhed i medlemsstaten.
Fellesskabsreglen skal i den skikkelse, den har, anvendes af medlemsstaternes
administrative myndigheder og domstole.

Som anfert i afsnit I, punkt 4 b er det fast antaget i dansk ret, at en gyldigt
indglet traktat ikke uden videre kan anvendes af danske domstole og admini-
strative myndigheder p4 lige fod med, endsige forud for, en szdvanlig dansk lov.
En traktatbestemmelse kan ikke erstatte en manglende hjemmel i gzldende in-
tern dansk ret i tilfzelde, hvor en sddan hjemmel kreves for de danske myndig-
heders virksomhed, og en traktatbestemmelse kan ikke fortrenge en udtrykkelig
intern retsregel som den matte stride imod.

Der mai saledes gennem en aendrmg af gzeldende dansk ret skabes en hJemmel
for den umiddelbare anvendelse 1 Danmark af de her omtalte faellesskabsregler,
der er nzvnt nedenfor under b.

b. Huilke {ellesskabsregler omfatter forpligtelsen?

Umiddelbart anvendelige er forst og fremmest de fellesskabsakter, der kaldes
oforordninger”, og som fazllesmarkedstraktatens art. 189 beskriver saledes: ,En
forordning er almengyldig. Den er bindende i alle enkeltheder og gelder umiddel-
bart i hver medlemsstat*.%

De fzllesskabsakter, der kaldes ,,beslutninger”, beskrives som bindende i alle
enkeltheder for dem, de angiver at vere rettet til. Beslutninger er derfor ogsa
umiddelbart anvendelige, nar de er rettet til enkelte borgere eller virksomheder i
medlemsstaterne. De fleste beslutninger rettes imidlertid til medlemsstaterne selv.

Der er ogsé visse bestemmelser i selve traktaterne, der er umiddelbart anvende-
lige. Det drejer sig forst og fremmest om bestemmelser, der regulerer forholdet
mellem de enkelte virksomheder indbyrdes (iseer forbudet mod konkurrence-
begrznsende aftaler og mod misbrug af en monopolstilling).* Ogsa bestemmelser,
der pilegger medlemsstaterne forpligtelser, kan dog medfere umiddelbare rettig-
heder for borgerne, men kun pa betingelse af, at bestemmelsen ifglge sin karakter
er egnet til at skabe retsvirkninger mellem medlemsstaterne og borgerne. Dette
er tilfzldet, sifremt bestemmelsen indeholder en klar og ubetinget forpligtelse for
medlemsstaten, som hverken med hensyn til sin gennemferelse eller med hensyn
til sine virkninger forudsetter en indgriben fra Fallesskabernes institutioner, og
som ikke overlader noget sken til medlemsstaten med hensyn til gennemforelsen.1%0

Domstolen har endelig i enkelte afgorelser fastslaet, at bestemmelser i serlige
tilfelde kan veere umiddelbart anvendelige19 I de trufne afgerelser synes Dom-
stolen at anlegge samme retningslinjer, som den har benyttet ved afgerelsen af,

98. En forordning skal derfor ikke — og m& i princippet heller ikke — omskrives til en
intern, national regel.

99. Se facllesskabsdomstolens afgorelse i sag nr. 13/61, Fzllesskabernes domssamling bind.
VIII side 971 ff.

100. Se f. eks. fzllesskabsdomstolens afgorelser i sagerne nr. 26/62, Fzllesskabernes doms-
samling bind IXside 1 ff., nr. 57/66 domssamlingen bind XII side 257 ff. og nr. 13/68 doms-
samlingen bind XIV side 679 ff.

101. Se domstolens afgorelser i sagerne nr. g/70 og 33/70 Fzllesskabernes domssamling
bind XVI side 825 ff. og 1213 ff.
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om traktatbestemmelser, der palegger medlemsstaterne forpligtglser, er umiddel-
bart anvendelige. Direktiver og beslutninger rettet til medlemsstaterne vil derfor
i det hgjeste kunne give borgerne umiddelbare rettigheder. De kan aldrig medfere
umiddelbare pligter for borgerne.

c. Danmarks opfyldelse af forplgtelsen

For si vidt angir de umiddelbart anvendelige regler i fellesskabstraktaterne og
i de retsakter, der er vedtaget inden Danmarks eventuelle tiltreedelse af Fzlles-
skaberne, kan forpligtelsen — som ved tilsvarende bestemmelser i andre traktaterl%2
— opfyldes gennem en almindelig lovbestemmelse, der under ét sztter disse fzlles-
skabsregler i kraft i Danmark. Bestemmelsen herom findes i § 3 i forslaget til lov
om Danmarks tiltreedelse af de europaiske Feellesskaber:

.»§ 3. Bestemmelserne i de i § 4 nevnte traktater m. v. settes i kraft i Danmark i
det omfang, de efter fzllesskabsretten er umiddelbart anvendelige i Danmark.
Stk. 2. Det samme gxlder de retsakter, der er vedtaget af Faellesskabernes insti-
tutioner inden Danmarks tiltreedelse af Fellesskaberne og offentliggjort i De
europziske Fzllesskabers Tidende.*

Ved § 3 overlades der ingen befgjelser til Fellesskabernes institutioner, og denne
bestemmelse giver derfor ikke isoleret betragtet anledning til at anvende frem-
gangsméiden i grundlovens § 20.

En almindelig lovbestemmelse ville derimod ikke skabe tllstraekkehg hjemmel
til umiddelbar anvendelse af fremtidige fzllesskabsakter. Fastsxttelse af pligter
og rettigheder for den enkelte danske borger eller virksomhed er en befojelse, der
efter grundloven ,tilkommer rigets myndigheder®, og en bestemmelse, der pa
forhand ger fremtidige fwxllesskabsakter umiddelbart anvendelige i Danmark,
indebzrer derfor en overladelse af befajelser til Fellesskabernes myndigheder, der
kun kan ske under iagttagelse af bestemmelserne i grundlovens § 20. Denne over-
ladelse sker ved § 2103 i forslaget til tiltreedelsesloven. Det er denne bestemmelse
i forslaget, der gor det nedvendigt at iagttage reglerne i grundlovens § 20, og
det er samtidig denne bestemmelse, der skaber hjemmel for den umiddelbare
anvendelse i Danmark af fremtidige faellesskabsakter.

Det kan herefter fastslas, at tiltreedelsesloven vil medfere ikke blot en mulighed,
men ogsi en pligt for danske administrative myndigheder og danske domstole til
umiddelbar anvendelse af de fzllesskabsregler, som efter fezllesskabsretten er
umiddelbart anvendelige i medlemsstaterne.

102. Se herom foran under afsnit I, punkt 5b og Ole Espersen: Indglelse og Opfyldelse
af Traktater side 239—53 med eksempler fra praksis.

103. Om bestemmelsens ordlyd og lovforslagets bemzrkninger til bestemmelsen se afsnit
IV, punkt 2. -
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2. Forholdet mellem umiddelbart anvendelig fallesskabsret og dansk lovgivning
(Sporgsmdlet om fellesskabsrettens ,forrang™)

a. Fellesskabsret, der ikke er umiddelbart anvendelig, skaber alene rettigheder
eller pligter for medlemsstaterne. Hvis en medlemsstat udsteder regler i strid med
sddanne fzllesskabsregler, er der ingen tvivl om, at de nationale retsanvendende
myndigheder skal anvende den nationale regel. Kommissionen eller en af de
andre medlemsstater vil som nzvnt i afsnit IT kunne indbringe den pagaldende
medlemsstat for feellesskabsdomstolen, som i sin afgerelse kan konstatere, at med-
lemsstaten ikke har overholdt sine forpligtelser, jfr. herved feallesmarkedstrakta-
tens art. 169 og 170. Den pagaldende medlemsstat er som nzvnt forpligtet til at
rette sig efter fxllesskabsdomstolens afgorelse. Skulle den imidlertid mod forvent-
ning ikke gere dette, indeholder traktaterne ikke regler om tvangsmeessig gen-
nemfgrelse af afgerelsen.

Umiddelbart anvendelig fellesskabsret skaber som navnt foran under punkt 1
direkte rettigheder og pligter for borgerne og virksomhederne i medlemsstaterne
og skal anvendes af de nationale retsanvendende myndigheder. De nationale myn-
digheder kan derfor komme ud for at skulle benytte umiddelbart anvendelige
fzllesskabsregler og national lovgivning i samme sag. Hvis en medlemsstat gennem-
forer lovregler, der strider mod umiddelbart anvendelige fallesskabsregler, opstar
der en konflikt mellem disse regler, som m3 leses af de nationale myndigheder, der
skal anvende reglerne i en konkret sag.

Der er enighed om, at en fallesskabsregel, der er vedtaget efter den nationale
regel, vil fortreenge denne 1 overensstemmelse med den almindelige fortolknings-
regel, hvorefter nyere lovgivning fortrenger zldre.}% En egentlig konflikt opstar
kun, nir den nationale lovregel er nyere end fellesskabsreglen1®®

Af redegorelsen i afsnit IT punkt 3 om fzllesskabsdomstolens kompetence frem-
gar det, at den konkrete konflikt mellem en umiddelbart anvendelig fellesskabs-
regel og en national retsregel kun kan opstd pa det nationale plan, og at den kun
kan loses af en national domstol. Det er fzllesskabsdomstolens opgave at fortolke
traktaterne og at tage stilling til gyldigheden og fortolkningen af retsakter fra
Fallesskabernes institutioner. Derimod har fzllesskabsdomstolen ingen befgjelse
til at erklzere en national lov for ugyldig. Det er séledes altid den nationale domstol,
der afgar, om og hvorledes den nationale lov skal anvendes i den foreliggende sag.
Dette gzlder, selv om det efter den fortolkning, som fzllesskabsdomstolen har
givet af fxllesskabsretten, matte veere utvivlsomt, at den nationale lov strider mod
feellesskabsretten. :

b. Fzllesskabsdomstolen har imidlertid i sager, der har vazret forelagt af en

104. Den sikaldte ,lex posterior-regel. Se om denne fortolkningsregel og dens rzkke-
vidde Alf Ross: Om Ret og Retfzrdighed, side 153 og samme, Juristen 1972, side 163 f.

Uanset dette forhold er det naturligvis af ordensmeassige grunde enskeligt, at danske
lovbestemmelser, der er fortrngt af en senere umiddelbart anvendelig fzllesskabsregel,
bliver ophavet eller zndret formelt ved en ny dansk lov. En del af de forslag til felgelove,
der er fremsat for folketinget, har dette formal. -

105. Der bortses her og i det folgende fra konflikten mellem umiddelbart anvendelige
fzellesskabsregler og bestemmelser i grundloven. Dette spergsmail behandles nedenfor under
punkt 3.
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national domstol efter fellesmarkedstraktatens art. 177, haft lejlighed til at udtale
sig om, hvorledes konflikten mellem umiddelbart anvendelige fwzllesskabsregler
og nationale lovbestemmelser skal loses efter fzllesskabsretten. Den har i disse
sager fastslaet ,,princippet om fallesskabsrettens forrang®, d. v. s. at den umiddel-
bart anvendelige fellesskabsret skal anvendes i enhver medlemsstat, selv om der
findes national lovgivning i strid med fzellesskabsretten. Princippet blev ferste gang
fastsliet 1 Domstolens afgerelse i sagen ,,Costa mod ENEL* 106

Sagens baggrund var den, at en jtaliensk advokat, Costa, nzgtede at betale en
el-afgift til det nationale italienske el-selskab, ENEL. Under en sag anlagt ved
italiensk domstol om betaling af belebet, hevdede Costa bl. a., at den italienske
lov af 6. december 1962 om nationalisering af al produktion og distribution af
elektricitet i Italien, som dannede grundlag for oprettelsen af det nationale el-
selskab, var i strid med nogle bestemmelser i feellesmarkedstraktaten. Den italienske
domstol forelagde i1 medfer af feellesmarkedstraktatens art. 177 fzllesskabsdomsto-
len spergsmalet, om de paberdbte traktatbestemmelser var umiddelbart anvende-
lige 1 den forstand, at de tillagde den enkelte borger rettigheder, der skulle tages
i betragtning af de nationale domstole.

Den italienske regering pastod sagen afvist fra fzllesskabsdomstolen, bl. a. med
den begrundelse, at en national domstol ikke kan benytte sig af fremgangsméaden
1 art. 177, nar den for at afgere sagen ikke skal anvende en traktatbestemmelse,
men alene en national lov.

Fzllesskabsdomstolen afviste den italienske regerings pastand med folgende
begrundelse: .

»Den italienske regering pastar, at fredsdommerens begazring er ,absolut util-
ladelig®, da den nationale domstol, som er forpligtet til at anvende national ret,
ikke kan benytte sig af art. 177.

I modsatning til szedvanlige internationale traktater har E@F-traktaten skabt
sin egen retsorden, som blev integreret i medlemsstaternes retssystem, da trak-
taten tradte i kraft, og som er bindende for deres domstole.

Ved at skabe et faellesskab af ubegrenset varighed med egne institutioner og
egen retspersonlighed og retsevne, med evne til at repraesentere medlemsstaterne
i internationale forhold og is@r med virkelige befgjelser, der folger af en be-
grensning af kompetencen for eller en overforelse af funktioner fra staterne til
fellesskabet, har medlemsstaterne, omend kun pi begrensede omrader, ind-
skrznket deres suverene rettigheder og skabt en samling af retsregler, der galder
savel deres borgere som dem selv.

Integrationen i hver enkelt medlemsstats ret af bestemmelser, der har deres
oprindelse i Fzllesskaberne, og traktatens bestemmelser og 4nd i almindelighed,
har som modstykke, at det er umuligt for staterne over for en retsorden, der er
accepteret af dem pa basis af gensidighed, at give fortrinnet til en ensidig og ef-
terfolgende retsakt, som er i strid dermed.

Virkningen af fallesskabsret kan i realiteten ikke variere fra den ene stat til
den anden til fordel for efterfolgende interne love uden at bringe virkeliggerelsen
af traktatens mal som fastsat i art. 5 (2) i fare eller give anledning til en forskels-
behandling, der er forbudt i art. 7.

106. 15. juli 1965, sag nr. 6/64, Fallesskabernes domssamling bind X side 1251 ff.

110



De forpligtelser, man har pataget sig i traktaten om fzllesskabets oprettelse,
ville ikke vaere ubetingede, men alene eventuelle, hvis de kunne pavirkes af de
underskrivende staters fremtidige love. .

Nar retten til at lovgive ensidigt er tillagt medlemsstaterne, er det i medfer
af en pracis og speciel bestemmelse (se f. eks. art. 15, g3 (3) og 223-225).

I ovrigt er anmodninger fra medlemsstaterne om undtagelser undergivet
godkendelsesprocedurer (se f. eks. art. 8 (4), 17 (4), 25, 26, 93 (2, 3) og 226),
som ville veere uden mening, hvis medlemsstaterne havde mulighed for at und-
drage sig forpligtelser ved hjzlp af en almindelig lov.

Fellesskabsrettens forrang bekraeftes af art. 189, som bestemmer, at forordnin-
ger er ,bindende” og ,gzlder umiddelbart i hver medlemsstat”. En sddan
besternmelse, som ikke er undergivet noget forbehold, ville vaere uden betydning,
hvis en medlemsstat ensidigt kunne ophave virkningerne ved hjzlp af en lov,
der kunne paberabes mod fallesskabsreglerne.

Det folger af alle disse betragtninger, at de retsregler, der er skabt af trak-
taten, som hidrerende fra en selvstzendig retskilde, p4 grund af deres sxregne,
selvstzndige beskaffenhed ikke kunne blive retsligt modsagt af nogen som helst
national regel uden at miste deres fellesskabskarakter, og uden at det retlige
grundlag for selve Fellesskabet blev undergravet.

Den overladelse, der er foretaget af medlemsstaterne fra deres egen retsorden
til fordel for fzllesskabsretsordenen af rettigheder og pligter svarende til trak-
tatens bestemmelser, medferer altsd en endelig begraensning af deres suverazne
rettigheder, mod hvilken en efterfolgende ensidig retsakt, der er i strid med
faellesskabsbegrebet, ikke kan gores gzldende.

Som felge heraf mi art. 177 anvendes uanset enhver national lov i de sager,
hvor der rejses et sporgsmal om fortolkning af traktaten.”

c. Sporgsmélet om, hvorvidt Danmark uden en grundlovsendring kan opfylde
de forpligtelser, der folger af faellesskabsdomstolens praksis pa dette omrade, har
vaeret indgaende debatteret i den juridiske faglitteratur.i¥

Efter justitsministeriets opfattelse ber spergsmaélet bedemmes med udgangspunkt
i de synspunkter, der er anfert i afsnit I. I det folgende vil der si vidt muligt blive
anvendt samme systematik som i dette afsnit.

1°. Forpligtelsernes indhold

Efter afgorelsen i Costa-ENEL sagen kan der ikke vaere tvivl om fzllesskabs-
domstolens stilling. Anvendelsen af umiddelbart anvendelig fzellesskabsret ma ikke
hindres af modstridende national lovgivning. Domstolens begrundelse for dette
resultat er ogsd ganske klar. Fellesskaberne vil ikke kunne fungere i overens-
stemmelse med traktatens formal og &nd, hvis de umiddelbart anvendelige fzlles-
skabsregler ikke anvendes i samtlige medlemsstater. Selve begrebet ,,umiddelbart
anvendelig fzllesskabsret™ ville blive uden betydning, hvis sidanne fzllesskabs-
regler kunne tilsideszettes af en ensidig lovgivningsakt fra en medlemsstats side.

107. Max Sorensen, Juristen 1963 side 58f, 1971 side 434 ff. og 1972 side 117 ff. Isi
Foighel, Juristen 1968 side 101 ff. og samme: EF — Funktion og Regler side 69 ff. og side
220 f., Alf Ross, Juristen 1972 side 161 ff., Holger Steen Sorensen, Juristen 1972 side 272,
Carl August Fleischer, Juristen 1972, side 311 ff. og Jens Fejo, T.£R. 1972 side 173 ff.
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Princippet om, at en national lov ikke kan tilsidesztte en fallesskabsregel, er
saledes efter domstolens opfattelse en nedvendig félge af fzllesskabsinstitutionernes
anvendelse af de befojelser, som grundlovens § 20 giver den danske lovgiver mulig-
hed for at overlade til disse institutioner.

I sin afgerelse forudsztter Domstolen klart, at der p&hviler lovgivningsmagten
i medlemsstaterne en forpligtelse til ikke at hindre anvendelsen af umiddelbart
anvendelige fellesskabsregler ved gennemferelse af senere national lovgivning,
der strider mod fxlesskabsreglerne. Som det fremgar af fremstillingen i rede-
gorelsens afsnit 1, side 25, er denne forpligtelse ikke speciel for De europziske
Fallesskaber. En sidan undladelsespligt stiftes ved indgielsen af enhver traktat-
messig forpligtelse til at gennemfere eller opretholde en bestemt lovgivnings-
tilstand.

Domstolens afgorelse forudsetter ogsd en forpligtelse for de retsanvendende
myndigheder i medlemsstaterne til at anvende umiddelbart anvendelig fzllesskabs-
ret, selv om der matte vere gennemfort en senere intern lov, der strider mod
vedkommende fzllesskabsregel.19% Hvis en dansk domstol i et sadant tilfzelde til-
sideszetter fzllesskabsreglen, begir den danske stat som s&dan brud pa sin for-
pligtelse over for Fallesskaberne. Kommissionen eller en anden medlemsstat vil
kunne indklage Danmark for fallesskabsdomstolen, der kan fastsla, at et sadant.
traktatbrud har fundet sted. Den dom, som den danske domstol har afsagt, kan
imidlertid hverken erklzres for ugyldig eller zzndres af fzllesskabsdomstolen 109110

2°. I hvilket omfang er opfyldelsen af forpligtelserne sikret i dansk ret?

a®. Utilsigtet brud pd forpligtelsen til ikke at lovgive i strid med fellesskabsretten

Det fremgar af de sager om modstrid mellem nationale love og umiddelbart
anvendelig fallesskabsret, som hidtil har foreligget til bedemmelse for de nu-
verende medlemsstaters domstole, at problemet typisk opstr i tilfzelde, hvor
gennemforelsen af den nationale lov ikke kan tages som udtryk for et bevidst brud
med fzllesskabsretten fra lovgivningsmagtens side. Modstriden kan skyldes, at
man ved gennemforelsen af den nationale lov slet ikke har veaeret opmarksom pa,
at der kunne vare nogen forbindelse mellem loven og en umiddelbart anvendelig
feellesskabsregel. Grunden kan ogsd vare den, at den nationale lovgivningsmagt
har anlagt en fortolkning af fzllesskabsreglen, som senere viser sig at vere for-
kert. Endelig kan det tenkes, at man ved lovens gennemforelse vel har varet
opmarksom p3, at loven maske kunne hevdes at vzere i strid med en umiddelbart

108. Det er dette forhold, der forer Erik Siesby, Juristen 1971 side 425 til at antage, at
der vil blive tale om en loyalitetskonflikt for danske retsanvendende myndigheder. Som det
fremgér af det folgende, opstir en sidan konflikt ikke, idet de danske myndigheder — safremt
kollissionen mellem de to regler ikke kan lgses gennem fortolkning af den danske lovbestem-
melse — m& trzffe valget mellem dem pi grundlag af en fortolkning af den danske grundlovs
§ 20.

109. Se nzrmere foran under afsnit II, punkt 3. :

110. Heller ikke forpligtelsen for de retsanvendende myndigheder er speciel for De euro-
pziske Fzllesskaber, men den fir en szrlig praktisk betydning som folge af det direkte sam-
arbejde mellem de nationale domstole og fzllesskabsdomstolen i henhold til EQF-traktatens
art. 177 og de tilsvarende bestemmelser i de to andre traktater.
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anvendelig fellesskabsregel, men har ventet, at hverken Kommissionen, nogen
anden medlemsstat eller nogen enkelt virksomhed eller borger ville paberabe sig
feellesskabsreglen over for den vedtagne lov.

Som anfert i afsnit I mé det antages, at dansk ret indeholder tilstraekkelige mu-
ligheder for i praksis at eliminere risikoen for utilsigtede traktatbrud gennem de
danske retsanvendede myndigheders benyttelse af de fortolkningsprincipper, der
ligger bag udtrykkene ,fortolkningsreglen” og ,formodningsreglen®. Disse prin-
cipper, som 1 afsnit I har relation til szedvanlige traktatmassige bestemmelser, sy-
nes med endnu sterre styrke at kunne geres gzldende i forhold til umiddelbart
anvendelige fllesskabsbestemmelser.

I det omfang sidanne bestemmelser er vedtaget efter Danmarks tiltraedelse,
bygger de pa lovgivningsmagtens overladelse af befojelser i henhold til grundlovens
§ 20. SA lenge der ikke samtidig med vedtagelsen af den pagzldende danske lov
er sket en utvetydig tilbagekaldelse af de overladte befgjelser pA vedkommende
omride, mi der vare en meget klar formodning for, at det ikke har varet lov-
givningsmagtens hensigt, at loven skulle anvendes i det omfang, det méitte blive
bindende fastslaet, at den er i strid med umiddelbart anvendelig fallesskabsret.

Den umiddelbare anvendelse i dansk ret af visse traktatbestemmelser og af
bestemmelserne i de allerede gzldende forordninger bygger ikke pa suverznitets-
overladelsen i henhold til § 20. For deres vedkommende styrkes imidlertid den
almindelige formodning for lovgivningens overensstemmelse med Danmarks trak-
tatmessige forpligtelser af andre forhold. Den danske lovgivningsmagt har pa
tidspunktet for Danmarks tiltraedelse ikke alene haft kendskab til disse reglers
indhold, men ogsa til det forhold, at reglerne i De europaeiske Fellesskaber i en vist
omfang — 1 modsztning til reglerne i de fleste andre traktater — er umiddelbart
anvendelige, og lovgivningsmagten har udtrykkeligt accepteret dette forhold
gennem vedtagelse af § g i forslaget til lov om Danmarks tiltraedelse af De europzi-
ske Fzllesskaber. Lovgivningsmagten har endvidere haft kendskab til de konse-
kvenser for forholdet mellem national ret og faxllesskabsret, som fzllesskabsdom-
stolen drager af fazllesskabsreglernes umiddelbare anvendelighed. P4 denne bag-
grund mi de danske retsanvendende myndigheder kunne lzgge til grund, at det
ikke har veret lovgivernes hensigt, at loven skulle anvendes i strid med en umid-
delbart anvendelig feellesskabsregel fra tiden for Danmarks tiltreedelse, medmindre
en sddan hensigt fremgar klart af loven eller dens forarbejder.

I de typiske tilfzlde, som hidtil har foreligget til pAdemmelse ved de nuvarende
medlemslandes domstole, ville siledes ogsd danske domstole kunne opfylde for-
pligtelsen til at anvende fxllesskabsreglerne uden at komme i strid med det lega-
litetsprincip, der som nzvnt i afsnit I, punkt g b, gelder for de danske domstoles
virksomhed.

b®. Bevidst brud pd forpligtelsen

Som anfert i afsnit I er opfyldelsen af lovgivningsmagtens pligt til at undlade at
lovgive i strid med en traktatmassig forpligtelse ikke sikret i gzeldende dansk ret.
Det fremgar endvidere af afsnit I, punkt 6 ¢ og punkt 4 b, at de retsanvendende
myndigheder efter geeldende dansk ret ikke har mulighed for at afveerge det be-
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vidst fremkaldte traktatbrud1!! ved en tilsideszttelse af den ,traktatstridige” dan-
ske lovbestemmelse. I afsnit I er der imidlertid set bort fra den bestemmelse i
grundloven, der bringes i anvendelse for forste gang i forbindelse med en even-
tuel dansk tiltreedelse af De europaiske Feellesskaber.

Det synes naturligt at forstd grundlovens § 20 siledes, at lovgivningsmagten ved
at overlade en mellemfolkelig myndighed befsjelser til i nermere bestemt om-
fang at fastsztte regler, der bliver umiddelbart anvendelige i Danmark, samtidig
giver afkald p3 selv.at fastsztte sddanne regler p3 de pagzldende omréder, i hvert
fald i det omfang den mellemfolkelige myndighed ger brug af de overladte be-
fojelser. At lovgivningsmagten som anfert ovenfor i afsnit IV under punkt 4 har
adgang til med statsretlig gyldighed at tilbagekalde de overladte befgjelser ved en
almindelig lov, er efter justitsministeriets opfattelse ikke uden videre ensbetydende
med, at foretage en sddan utvetydig tilbagekaldelse af befsjelsen pa det pagzl-
dende omrade, med statsretlig gyldighed kan gennemfere en lov, der strider mod
en fzllesskabsregel af den angivne karakter. Det angivne synspunkt er efter
justitsministeriets opfattelse ikke nedvendigvis begranset til de forordninger m. v.,
som vedtages efter Danmarks tilslutning. Det kan ogs& gores gzldende, at der
foreligger en kompetencefraskrivelse pa de omrader, hvor fzllesskabsinstitutionerne
gennem deres tidligere retsakter allerede har vist, at de gor brug af deres befgjelser.
Det samme kan anfores i forhold til de traktatbestemmelser, som efter Domstolens
praksis ma anses for umiddelbart anvendelige.

I det omfang disse synspunkter accepteres af de danske domstole i en eventuel
sag, efter at Danmark matte vaere blevet medlem af fallesskaberne, vil den an-
fegtede danske lovbestemmelse kunne tilsideszttes som grundlovsstridig, og falles-
skabsreglen derved f& ubetinget forrang. Herved ville lovgivningsmagten blive
tvunget til at foretage en utvetydig tilbagekaldelse af den pagzldende befojelse,
hvis man enskede at lovgive i strid med fellesskabsreglen.

Synspunkter af denne art ville veere i overensstemmelse med tendenser, der sy-
nes at aftegne sig i visse af de nuvarende medlemsstaters retspraksis.}12 Det er dog
klart, at der pA nuveerende tidspunkt ikke kan siges noget sikkert om, i hvilket om-
fang danske domstole i pakommende tilfzzlde vil acceptere disse synspunkter.

Dette er imidlertid heller ikke nedvendigt for at fastsla, at der efter gzldende
ret bestar tilstrekkelige muligheder for lgbende at opfylde Danmarks forpligtelser
over for Fzllesskaberne. Den danske forpligtelse pa dette omrade vil veere fuldt
ud opfyldt, s& lenge den danske lovgivningsmagt undlader bevidst at lovgive i
strid med umiddelbart anvendelig fllesskabsret og sa lzenge konsekvenserne af en

111, Et bevidst traktatbrud kan naturligvis i praksis kun tznkes i en ekstraordinzr situa-
tion. Erfaringen bade i de nuverende medlemsstater og i England og Danmark viser, at
problemet kan opsta i forbindelse med pludselige betalmgsba]anceerser Dette er imidlertid
forudset i feellesmarkedstraktaten, der i art. 109 giver den pagaldende medlemSStat adgang
til at treeffe de nedvendige beskyttelsesforanstaltnmger 1 dette tilfxlde opnas den fornedne
overensstemmelse ikke gennem den nationale lovgivers respekt for fwllesskabsretten, men
derigennem, at fallesskabsretten accepterer den ensidige fravigelse af dens egne regler

-112. Det fremgar af citatet foran fra Costa -~ ENEL sagen, at de ogsd er i god overens-
stemmelse med fellesskabsdomstolens argumentation. Spergsmilet om den forfatningsretlige
betydning af kompetenceoverladelsen i de enkelte medlemsstater er imidlertid unddraget
feellesskabsdomstolens kompetence.
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utilsigtet modstrid afvaerges enten gennem zndring eller ophzvelse af den pagel-
dende lovbestemmelse eller gennem de retsanvendende myndigheders fortolkning
af den. '

3°. Bor forpligtelsernes opfyldelse sikres yderligere?

S&fremt det allerede af grundlovens § 20 kan udledes, at gennemforelse af lov-
givning, der strider mod umiddelbart anvendelig fellesskabsret, vil vare i strid
med grundloven, medmindre der samtidig sker en utvetydig tilbagekaldelse af den
befajelse, som er overladt fzllesskabsinstitutionerne pa det pageldende omrade,
vil en yderligere sikring naturligvis veere overfledig. Som anfert ovenfor under 2°,
er det imidlertid ikke pa nuvzrende tidspunkt muligt at sige noget sikkert om, i
hvilket omfang denne fortolkning af § 20 vil blive accepteret af de danske dom-
stole. I det omfang dette ikke sker, vil en fuldstzendig sikring af forpligtelsernes
opfyldelse kun kunne ske ved et tillzeg til eller en ndring af grundloven.

Blandt de nuvzrende medlemsstater!13 har hidtil kun Holland indfgjet en re-
gel om den umiddelbart anvendelige fellesskabsrets — og alle andre umiddelbart
anvendelige traktatbestemmelsers — ubetingede forrang for national lovgivning.
Den tilsvarende bestemmelse i den franske forfatning er betinget af gensidighed
— en betingelse, der efter fallesskabsdomstolens opfattelse nzppe kan stilles for
opfyldelse af en medlemsstats forpligtelser — og der er ikke enighed mellem de to
overste franske domstole om bestemmelsens anvendelse i forhold til faellesskabs-
retten. 1 Belgien og Luxembourg er princippet om fzllesskabsrettens forrang ikke
udtrykkeligt sikret i forfatningen, men derimod anerkendt i retspraksis. I Tysk-
land er princippet ikke sikret i forfatningen, og tyske domstole har — s& vidt vides
— ikke haft lejlighed til p& utvetydig méde at tage stilling til spargsmélet. I Italien
er princippet hverken sikret i forfatningen eller accepteret i retspraksis. I ingen
af de tre ovrige ansegerlande vil der i forbindelse med tiltredelsen ske nogen ud-
trykkelig forfatningsmeessig sikring af princippet.

a®. Der kan ikke af fzllesskabsdomstolens afgorelser udledes noget krav om, at
feellesskabsrettens forrang skal sikres gennem bestemmelser i medlemsstaternes
grundlove. Generaladvokat Lagrange gav i sit indleg i sagen Costa — ENEL ud-
tryk for, at der kunne stilles et sidant krav, sifremt de nationale domstole ikke
efter den gzldende grundlov fuldt ud kunne felge princippet om fzllesskabsret-
tens forrang. Domstolen gik imidlertid ikke ind for generaladvokatens synspunk-
ter.114

Dette manglende krav om en national grundlovssikring af princippet er ganske
naturligt ud fra fzllesskabsdomstolens argumentation. Princippet om visse feelles-
skabsreglers forrang er en folge af, at disse regler er umiddelbart anvendelige og
derfor skal gzlde pa ensartet méade i alle medlemslande. En optagelse af princip-
pet i de nationale grundlove ville netop ikke give princippet en ensartet sikring i
samtlige medlemslande. Dels ville en sddan grundlovssikring ikke veere til hinder
for en senere zndring af de nationale grundlove efter de vidt forskellige proce-

113..En nzrmere gennemgang af forholdene i de nuvarende medlemsstater og i de andre
anspgerlande findes i bilaget til denne redegerelse. '

114. Se nzrmere Erik Siesby, Juristen 1971 side 418. Generaladvokatens indleg findes i
Fellesskabernes domssamling bind X side 116g.
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durer, der i de enkelte lande gzlder for en sidan grundlovszndring. Dels er der
som anfort i bilaget til denne redegorelse afgerende forskelle mellem medlems-
landenes (og de enkelte ansegerlandes) opfattelse af, i hvilket' omfang de natio-
nale domstole kan tilsidesztte en lov, fordi den strider mod grundloven.

Et krav om grundlovssikring af princippet om fallesskabsrettens forrang ville
heller ikke kunne forenes med de afgorelser fra fellesskabsdomstolen, som omtales
nedenfor under punkt 3, og hvorefter fallesskabsrettens gyldighed og virkning i
medlemsstaterne er uafhaengig af disse grundlove.

Det kan herefter fastslas, at fxllesskabsretten ikke indeholder noget krav om, at
forpligtelsen til at respektere umiddelbart anvendelig fzllesskabsret sikres opfyldt
gennem en grundlovsbestemmelse.

b®. Det afhznger derfor alene af dansk ret, om det er nedvendigt at skabe en
yderligere sikring af opfyldelsen gennem en ndring af grundloven.

Som anfert i afsnit I m& det efter geldende dansk statsforfatningsret anses for
utvivlsomt, at der ikke i noget tilflde bestdr en statsretlig forpligtelse til at sege
opfyldelsen af lovgivningsmagtens undladelsespligt sikret ved gennemforelse af et
tillzeg til eller en zndring af grundloven. Der er ingen holdepunkter for at antage,
at dette ikke skulle gzlde ogsd i forhold til den her omtalte undladelsespligt.

Hvorvidt der efter geldende dansk ret bestar en pligt til gennem en grundlovs-
andring at sikre, at de danske retsanvendende myndigheder anvender fallesskabs-
reglen, selv om den strider mod en senere dansk lov, ma efter de synspunkter, der
er anfort i afsnit I, punkt 4, afhenge af, hvilken risiko der ma antages at vare for
en overtraedelse af forpligtelsen. Da denne risiko som anfert foran under 2° i prak-
sis kun opstar, hvis lovgivningsmagten bevidst tilsidesztter sin forpligtelse til at
undlade gennemforelse af fallesskabsstridige lovbestemmelser, ma det efter ju-
stitsministeriets opfattelse vaere utvivlsomt, at der ikke bestar nogen statsretlig pligt
til at sege en sidan grundlovsendring gennemfort. Dette ville i gvrigt ogsa vare
uantageligt i betragtning af, at der ikke bestdr nogen statsretlig {orpligtelse til at
sege opfyldelsen af selve undladelsespligten grundlovssikret.

4°. Det kan herefter fastslds, at de forpligtelser, der fremgar af fellesskabsdom-
stolens afgerelser pa dette omride, kan opfyldes lsbende af den danske lovgiv-
ningsmagt og de danske retsanvendende myndigheder, at der ikke fra Fellesska-
bernes side stilles noget krav om, at forpligtelsernes opfyldelse sikres gennem en
andring af den danske grundlov, og at der heller ikke pa grundlag af dansk ret
kan opstilles noget krav herom.

3. Forholdet mellem umiddelbart anvendelig fellesskabsret og de
materielle bestemmelser 1 den danske grundiov

a. Som anfert i afsnit I1I, punkt 3, kan der ikke efter grundlovens § 20 gives De
europaiske Fzllesskabers institutioner nogen befgjelse, der ikke uden en grund-
lovsendring ville kunne tillegges danske myndigheder. De kan derfor ikke fa be-
fojelse til at fastsztte regler eller trffe afgorelser, der strider mod ufravigelige
bestemmelser i den danske grundlov.

Den danske minister, der deltager i Radets meder, er under udferelsen af denne
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funktion underkastet de samme begrznsninger og det samme ansvar som under
udferelsen af sine gvrige funktioner som medlem af den danske regering. Han har
saledes pligt til at modsette sig enhver vedtagelse i Radet, som vil stride mod den
danske grundlovs ufravigelige bestemmelser. Det samme gzlder ikke for et dansk
medlem af Kommissionen eller for en dansk dommer i Feallesskabernes domstol.
Disse to institutioner er jo netop uafhangige af medlemsstaterne. Det forhold, at
de overladte befojelser er begranset af den danske grundlovs ufravigelige bestem-
melser — herunder iszr bestemmelserne om frihedsrettighederne — er ikke ensbe-
tydende med, at den danske grundlov ,kommer til at gelde® for faellesskabsinsti-
tutionerne som sadan, eller at fzllesskabsdomstolen far pligt til eller blot befgjelse
til at pase, at Radet eller Kommissionen overholder grundloven.

Derimod betyder begrensningen i de overladte befgjelser, at de umiddelbart
anvendelige fellesskabsbestemmelser kun kan anvendes i Danmark med samme
forbehold for deres grundlovsmzssighed som det, der geelder for danske love.

b. Fallesskabsdomstolen har imidlertid udtalt, at det ikke pavirker en retsakts
virkning 1 en medlemsstat, at det bliver gjort geldende, at den krzenker denne
stats nationale forfatning.

Dette synspunkt er bl. a. fastslaet i en dom afsagt af Domstolen den 17.12.1970.115

Forvaltningsdomstolen i Frankfurt am Main havde i medfoer af fxllesmarkeds-
traktatens art. 177 forelagt Domstolen forskellige sporgsmal til prejudiciel afge-
relse. Spergsmalene vedrorte gyldigheden af visse regler i forordningerne om mar-
kedsordningen for korn. Disse regler fastsaetter bl. a., at der for eksport af korn
krzeves en eksportlicens, at der ved udstedelsen af licensen skal stilles kaution, og
at sikkerheden fortabes, hvis licensen ikke udnyttes. Den tyske domstol anmodede
bl. a. fzllesskabsdomstolen om en prajudiciel afgorelse af speorgsmélet om, hvor
vidt denne ordning var ugyldig, fordi den, som det blev pastaet, var i strid med
visse principper i den tyske grundlov, bl. a. et sakaldt proportionalitetsprincip. Fal-
lesskabsdomstolen besvarede dette spergsmal saledes:

»Fellesskabsrettens ensartede gyldighed ville blive beskaret, hvis nationale reg-
ler eller grundsetninger blev inddraget i afgerelsen om gyldigheden af felles-
skabsinstitutionernes retsakter. Gyldigheden af sddanne retsakter kan kun be-
demmes efter fzllesskabsretten. Den ret, der er skabt af traktaten og siledes
hidrerer fra en selvstzndig retskilde, vil pA grund af sin szrlige beskaffenhed
ikke kunne blive retligt modsagt af nogen som helst national regel uden at mi-
ste sin fzllesskabskarakter, og uden at det retlige grundlag for selve Fellesska-
bet blev undergravet. Derfor kan det ikke pavirke gyldigheden af en falles-
skabsretsakt eller dens virkning i en medlemsstat, at det bliver gjort gldende,
at grundrettigheder i den form, de har fiet i en medlemsstats forfatning, eller
strukturprincipper i den nationale forfatning er blevet kraenket.

Man mé dog undersoge, om ikke en tilsvarende fzllesskabsretlig garanti er
blevet overtradt; thi respekten for grundrettighederne udger en del af de al-
mindelige retsprincipper, hvis overholdelse domstolen skal sikre. Beskyttelsen
af disse rettigheder mA ganske vist bygge pa medlemsstaternes fzlles forfatnings-

115. Internationale Handelsgesellschaft mbH mod Einfuhr- und Vorratstelle fiir Getreide
und Futtermittel Frankfurt/Main. Sag nr. 11/70 Fzllesskabernes domssamling bind XVT side
1125 ff.
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massige traditioner, men ma sikres inden for rammerne af Fellesskabets struk-
tur og formél. Herefter ma det under hensyn til den tvivl, forvaltningsdomstolen
har givet udtryk for, underseges, om kautionsordningen har kreenket grundret-
tigheder, hvis overholdelse Fallesskabets retsorden mé sikre.*

Domstolens afgorelser pa dette omrade ma ses pa baggrund af kompetencefor-
delingen mellem denne domstol og de nationale domstole. Som nzevnt foran i af-
snit II, punkt 3, kan fzllesskabsdomstolen (og kun den) tage stilling til sporgsma-
let om gyldigheden af retsakter fra Fallesskabernes institutioner. Men fellesskabs-
domstolen har ingen kompetence til at fortolke eller anvende medlemsstaternes
grundlove.l1® Domstolen kan ikke optrazde som forfatningsdomstol for medlems-
staterne. Hvis Domstolen skal kunne yde nogen form for beskyttelse for den en-
kelte virksomheds eller borgers grundrettigheder over for retsakter fra Fallesska-
bernes institutioner, ma denne beskyttelse derfor udledes af fellesskabsretten selv.
Men da traktaterne ikke selv indeholder noget katalog af grundrettigheder, ma
disse grundrettigheder bygges p& medlemsstaternes fzelles forfatningsmaessige tra-
ditioner. Herved skaber Domstolen samtidig den bedste sikring for, at der ikke i
praksis bliver nogen forskel mellem den nationale grundlov og fallesskabsretten,
som det er muligt at opna uden at forgribe sig p& de nationale myndigheders ab-
solutte eneret som grundlovsfortolkere.

Om nedvendigheden af, at Domstolen ved sin praksis skaber overensstemmelse
mellem fellesskabsretten og de nationale grundlove, udtaler en af Domstolens dom-
mere, Pierre Pescatore, 1 en redegorelse, som han pa domstolens vegne afgav pa
en af Europaridet organiseret konference vedrerende  menneskerettighederne:117

»Domstolen har sagt, at den ved lesningen af denne opgave vil lade sig lede af
n»medlemsstaternes fzlles traditioner®. I sit arbejde med at sammenligne og for-
lige vil den nedvendigvis blive tvunget til hver gang at legge den hgjeste be-
skyttelsesstandard til grund, da det er vanskeligt at se, hvorledes fzllesskabsret-
ten kan bevare sin autoritet, hvis den ikke er i stand til at na det beskyttelses-
niveau, som i blot én af de individuelle medlemsstater anses for at veaere af af-
gerende betydning. For en gangs skyld vil den metode, der anvendes for at for-
lige og udligne, ga i opadgiende retning, d. v.s. mod lesninger, der giver den
bedste beskyttelse af individuelle rettigheder.

Men disse bemarkninger mi ikke pA nogen made opfattes som en bagatelli-
sering af storelsen af eller vanskelighederne ved den opgave, hvis kurs Dom-
stolen har lagt i sine nylige afgerelser. Frem for alt ma man habe, at de materi-
elle bestenmelser i Den europziske Menneskerettighedskonvention sluttelig m&
blive betragtet som en del af den ret, der er falles for medlemsstaterne, for
dette internationale dokument udger netop den bedst mulige kombination af
de forfatningsmassige traditioner i medlemsstaterne, som Domstolen har hen-
vist til.“

116. Denne begraensning i Domstolens kompetence er udtrykt direkte i dens afgerelse af
sagerne nr. 36—38 og 40/1959, Fzllesskabernes domssamling bind VI side 857 (Ruhrkohlen-
Verkaufgesellschaft m. fl. mod Den hsje Myndighed).

117. Se ,,The Protection of Human Rights in the European Communities”, gengivet i
Common Market Review 1972 side 73.
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c. Konsekvenserne af fzllesskabsdomstolens afgerelser pa dette omride har va-
ret inddraget i den offentlige debat om de juridiske problemer i forbindelse med
en eventuel dansk tiltreedelse af De europziske Fellesskaber.1'® Det er dog ikke
fra nogen side hzevdet, at disse afgerelser ger en grundlovszndring nedvendig el-
ler enskelig i forbindelse med en eventuel dansk tiltraedelse.

I det felgende vil betydningen af Domstolens afgerelser om forholdet til de na-
tionale grundlove blive undersegt med udgangspunkt i de synspunkter, der er an-
fort i denne redegerelses afsnit 1.

1.° Forpligtelsens indhold

Det ma formentlig udledes af domstolens afgorelser, at der efter dens opfattelse i
princippet best3r en pligt for medlemsstaterne til at anvende en umiddelbart an-
vendelig fellesskabsregel, selv om denne anses for at stride mod vedkommende
medlemsstats grundlov. Dette gzlder dog ikke, hvis fellesskabsreglen strider mod
en grundrettighed, der bygger p4 medlemsstaternes feelles forfatningsmeassige tra-
ditioner og derved udger en del af feellesskabsretten.

Hertil mi fejes endnu en begraensning. Danmark har den 13.4.1953 tiltradt Den
europziske Menneskerettighedskonvention.'® Som nzevnt ovenfor i afsnit II,
punkt 2, bererer Danmarks tiltreedelse af Fzallesskaberne ikke de forpligtelser, der
folger af traktater, som Danmark tidligere har indgéet, og som ogsa kan pabera-
bes af andre stater end de, der er medlemmer af Fallesskaberne (tiltreedelsesak-
tens art. 5 sammenholdt med bl. a. fzellesmarkedstraktatens art. 234). I det om-
fang en fxllesskabsregel kraenker en af bestemmelserne i Den europziske Menne-
skerettighedskonvention, vil Danmark derfor ikke vere forpligtet over for Feelles-
skaberne til at anvende den pagzldende fzllesskabsregel.

2°. Bor der foretages skridt til opfyldelse af forpligtelsen?

Som anfert ovenfor giver grundlovens § 20 ingen adgang til at overlade Fzlles-
skabernes institutioner befojelser til at fravige de materielle bestemmelser i grund-
loven, herunder specielt bestemmelserne om frihedsrettighederne. Da grundloven
heller ikke indeholder andre regler, som giver muligheder for en sidan fravigelse
til fordel for traktatmaessige forpligtelser, vil ingen dansk myndighed kunne an-
vende en fallesskabsregel, der strider mod grundlovens materielle bestemmelser,
uden selv at begd et grundlovsbrud.

Der er sdledes pa dette punkt ingen mulighed for lebende opfyldelse af forplig-
telsen over for Fzllesskaberne, sifremt den p& noget tidspunkt skulle blive aktuel.
Dette ville forudseette et abstrakt opfyldelsesskridt i form af et tilleeg til eller en
zndring af grundloven.

Stillingen er principielt den samme i de nuvarende medlemsstater og blandt

118. Se Erik Siesby, Juristen 1971 side 426—27 og 1972 side 129: Max Sorensen, Juristen
1972 side 125.

119. Udover de nuvarende medlemslande — bortset fra Frankrig — og de ovrige anseger-
lande har bl. a. Island, Sverige og Dstrig tiltradt konventionen.
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ansggerlandene i hvert fald Norge.!?0 I ingen af de nuvarende medlemsstater er
der sikret fzllesskabernes retssystem forrang forud for den nationale forfatning,'#!
og i den norske grundlovs § g3, der i det vaesentligste svarer til den danske grund-
lovs § 20, bestemmes udtrykkeligt, at der ikke kan overlades mellemfolkelige myn-
digheder nogen befgjelse til at forandre grundloven.

Der kan ikke af fllesskabsdomstolens afgerelser udledes noget krav om, at fzl-
lesskabsrettens anvendelse i strid med de nationale grundlove skal sikres gennem
bestemmelser i medlemsstaternes grundlove.122 Bemarkningen om fellesskabsret-
tens autoritet i dommer Pescatores redegerelse foran under b ma formentlig tveert-
imod forstas saledes, at Domstolen ikke anser det for realistisk at forvente anven-
delse i en medlemsstat af en fzllesskabsregel, der strider mod en bestemmelse i sta-
tens forfatning. : '

Det_afhzenger derfor alene af dansk ret, om der i forbindelse med en tiltrze-
delse af De europaziske Fallesskaber ber seges gennemfert en grundlovsbestem-
melse, der sikrer eller i hvert fald ibner mulighed for anvendelse i Danmark af
en fzllesskabsregel, som strider mod en materiel bestemmelse i grundloven. Som
det fremgar af afsnit I, punkt 4, vil den danske regering i hvert fald kunne have
pligt til at fremsztte forslag til en sddan grundlovsbestemmelse, hvis der er tale
om en mere nzrliggende risiko for en konflikt mellem fzllesskabsretten og grund-
lovens materielle bestemmelser.

Der findes hverken i traktaterne eller i de hidtil vedtagne retsakter bestemmel-
ser, der kan antages at stride mod nogen bestemmelse i den danske grundlov.*3

120. En nzrmere gennemgang af forholdene i de nuvarende medlemsstater og i de andre
anspgerlande findes i bilaget til denne redegorelse.

121. Derom er der enighed. Se Erik Siesby, Juristen 1971 side 426 og 1972 side 130,
hvor han dog fremhzver, at tankegange udtrykt af den tyste Bundesverfassungsgericht og af
den belgiske hojesteret holder mulighed &ben for en accept af fallesskabsretten som et rets-
system, der har rang over eller sideordnet med den nationale ret inclusive den nationale
forfatning. Se endvidere Max Sorensen, Juristen 1972 side 125, hvor det dog bemarkes, at
det praktiske resultat kan blive en vis forrang i de lande, hvor domstolene ikke kan efter-
prove en traktats forenelighed med grundloven, f. eks. Holland (forfatningens art. 60 (3)).

122. Se herom Max Sorensen, Juristen 1963 side 79 ff. og 1972 side 125 og Erik Siesby,
Juristen 1971 side 426-27.

123. Dette gzlder specielt ogsd de bestemmelser, som har givet anledning til de forelig-
gende afgorelser fra fellesskabsdomstolen, og hvis forenelighed med bestemmelser eller prin-
cipper i den tyske forbundsforfatning er blevet bestridt af de tyske sagsegere og af visse
underordnede tyske domstole.

Forholdet mellem reglerne i Fallesmarkedstraktaten om arbejdskraftens fri bevegelighed
og den danske grundlovs § 27, hvorefter ingen kan ansattes som tjenestemand uden at have
dansk indfedsret, har givet anledning til en forespergsel til justitsministeriet. Nedenfor gen-
gives de vasentligste dele af justitsministeriets besvarelse (de udeladte passager vedrerer
andre forhold, der ikke har forbindelse med forholdet til grundlovens § 27):

,Bestemmelserne om arbejdskraftens frie bevagelighed gzlder dog efter traktatens art 48,
stk. 4, ikke for ,,ansettelser 1 den offentlige administration®.

Fortolkningen af begreberne ,offenthg administration” ... har givet anledning ¢l visse
vanskeligheder, idet der blandt de nuverende medlemsstater er store forskelle . .. med hensyn
til afgraensningen af den gruppe offentligt ansatte, til hvem der stilles krav om indfedsret, . . .

Der foreligger ingen radsvedtagelse, der klart tager stilling til disse fortolkningsproblemer,
og speorgsméilet har heller ikke veret genstand for sager ved EF-domstolen. Derimod har
Europaparlamentets juridiske udvalg for nylig udarbejdet en rapport vedrerende afgraens-
ningen . . . P4 grundlag af denne rapport har Parlamentet vedtaget en resolution (Europziske
Fzllesskabers Tidende C 10/4 fra den 5. februar 1972.

I resolutionen ... udtaler Parlamentet bl. a., at art. 48, stk. 4, principielt kan anvendes
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P4 de omréder, hvor Falleskabernes institutioner ifelge traktaterne har adgang
til at fastsette bindende bestemmelser, synes det vanskeligt at tanke sig, at der
kan blive tale om at vedtage bestemmelser, der bergrer danske borgeres grundlovs-
sikrede rettigheder. Situationen kan snarere teenkes at opstd i forhold il forfat-
ninger, der som den tyske forbundsforfatning ud over de sadvanlige frihedsrettig-
heder ogsa indeholder bestemmelser, der vedrerer borgernes ret til fri gkonomisk
udfoldelse 12

Skulle der alligevel blive forelagt Rédet forslag til feellesskabsregler, der matte
antages at vare i strid med den danske grundlov, vil den danske minister som
nzvnt foran have pligt til at modsztte sig vedtagelsen. Selv pa de omrader, hvor
traktaten giver adgang til flertalsafgerelser, vil dette, efter den praksis, der har
veeret fulgt siden Luxembourg-forliget, betyde, at forslaget ikke vedtages. Det ma
i ovrigt anses for givet, at det danske radsmedlem ikke ville sti alene i en sadan
situation. De rettigheder, som den danske grundlov sikrer borgerne, er ikke spe-
cielle for Danmark, men er udsprunget af en falles europzisk forfatningstradi-
tion.

Det er utenkeligt, at Kommissionen inden for de omrader, hvor den har en
selvstendig befejelse til at udstede umiddelbart anvendelige retsakter, ville fast-
sxtte regler eller treeffe afgorelser, der antoges at stride mod den danske grundlov.

Skulle der til trods herfor blive gennemfort en fellesskabsregel, der métte anses
for at veere 1 strid med den danske grundlov, matte reglen forventes at blive er-
klzeret for ugyldig af Fallesskabernes domstol. Som nzvnt er de danske grund-
lovssikrede rettigheder udsprunget netop af de fzlles europziske forfatningstradi-

pa alle stillinger, som den pigzldende medlemsstat betragter som herende under sin offent-
lige administration, men at formilet med bestemmelsen dog i ferste rxzkke er at tillade
staterne at forbeholde udevelse af egentlig offentlig myndighed for deres egne statsborgere.
Parlamentet konstaterer, at der findes en rzkke stillinger i den offentlige administration, som
ikke er forbundet med udevelse af egentlig offentlig myndighed, og fremsztter det udtrykke-
lige onske, at staterne si vidt muligt begreenser anvendelsen af art. 48, stk. 4, til stillinger,
som er forbundet med udevelse af offentlig myndighed.

Grundloven udelukker ikke, at en vasentlig del af statens funktioner varetages af personer,
der ikke er tjenestemandsansatte, og derfor ikke behever at have dansk indfedsret. Derimod
indeholder grundlovens § 27 en bindende forudsztning om, at en vis kerne af statsfunktioner
varetages af tjenestemeend.

Razkkevidden af denne forudsztning kan ikke fastlegges pa grundlag af de meget spar-
somme udtalelser, der findes herom i den stats- og forvaltningsretlige litteratur, ligesom
spergsmalet ikke har varet aktuelt i praksis. Afgerelsen af, i hvilket omfang det ma anses
for forudsat, at bestemte typer af stillinger bekleedes af tjenestemaend, synes imidlertid at
matte treffes p4 grundlag af en samlet vurdering, hvori navnlig to elementer indgér, nemlig
dels, i hvilket omfang den pag=zldende stilling indebzrer udevelse af offentlig myndighed,
dels behovet for at beskytte indehaveren af den pagzldende stilling mod uberettiget politisk
og personligt pres, jfr. herved grundlovens § 27, stk. 3, og Tjenestemandskommissionens 1.
Betzenkning (nr. 483/1969) side 23.

Hvadenten man legger hovedvagten pa det ene eller det andet af disse to elementer, kan
der efter justitsministeriets opfattelse ikke rejses berettiget tvivl om, at de statsfunktioner, for
hvilke grundloven kan antages at forudsatte anvendelse af tjenestemznd, alle vil vere om-
fattet af undtagelsen i EQF-traktatens art. 48, stk. 4, og at denne undtagelse, selv om dens
anvendelse begranses som onsket af Europaparlamentet, omfatter vasentligt flere stillinger
end %e, for hvilke grundloven opstiller en bindende forudsztning om besxttelse med tjeneste-
mend.*

124. Bestemmelsen i grundlovens § 74 om nzringsfriheden har karakter af en program-
udtalelse uden retlig betydning, jfr. Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret II side 758 ff.
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tioner, som efter Domstolens afgorelser anses for en del af fzllesskabsretten. Sa-
fremt en dansk grundlovsbestemmelse pa noget punkt maitte vise sig at yde en be-
skyttelse, der gir videre end tilsvarende bestemmelser i de avrige grundlove, ville
domstolen som anfort i dommer Pescatores redegerelse foran ,blive tvunget til
... at legge den hgjeste beskyttelsesstandard til grund®.

Det m& herefter i realiteten anses for udelukket, at der kan opstd en konflikt
mellem en faxllesskabsregel og en materiel bestemmelse i den danske grundlov,
uden at denne konflikt allerede af Fallesskabernes egne institutioner leses til for-
del for den danske grundlovsbestemmelse.

4. Forpligtelsernes uopsigelighed

a. Fzellesmarkedstraktatens artikel 240 fastsztter, at ,,denne traktat er indglet for
ubegranset tid“. Det samme gzlder, for s& vidt angér traktaten om oprettelse af
Det europziske Atomenergifzllesskab, jfr. denne traktats artikel 208, hvorimod
traktaten om oprettelse af Det europziske Kul- og Stélfxllesskab ifelge denne
traktats artikel g7 er indgdet for en periode af 50 ar fra tidspunktet for dens ikraft-
treeden. :

Ved at tiltreede De europziske Fallesskaber patager den danske stat sig derfor
principielt en folkeretlig forpligtelse til ikke énsidigt og vilkarligt1?5 at opsige de
navnte traktater, for Kul- og Stalfzllesskabstraktatens vedkommende dog kun
indtil udlebet af dennes gyldighedsperiode.

b. De nzvnte traktatbestemmelser rejser et sarligt opfyldelsesproblem.

Efter dansk statsforfatningsret har lovgivningsmagten frihed til til enhver tid
at ophzve tidligere lovgivning, selv om ophavelsen udger et traktatbrud. Som
anfert ovenfor i afsnit IV, punkt 4 ¢, geelder dette ogsé en lov, der er gennemfort
efter reglerne i grundlovens § 20.

Efter en eventuel dansk indtreden i De europziske Fzllesskaber, vil en ophz-
velse af tiltrzedelsesloven, der er det retlige grundlag for, at fzllesskabsretten go-
res umiddelbart anvendelig her i landet, udgere et traktatbrud. En dansk tiltre-
delse af De europziske Fellesskaber vil derfor medfore en forpligtelse for den
danske lovgivningsmagt til at undlade at udnytte sin statsretlige frihed til til en-
hver tid at ophzve tiltredelsesloven. Og da traktaterne ikke énsidigt og vilkérligt
kan opsiges fra dansk side, vil denne undladelsespligt for den danske lovgivnings-
magt principielt gzlde for ubegranset tid.

Opfyldelsen af denne forpligtelse er ikke sikret ved gennemferelse af det fore-
liggende forslag til lov om Danmarks tiltraedelse af De europziske Fzllesskaber
under iagttagelse af reglerne i grundlovens § 20, og vil kun kunne seges sikret ved
gennemforelse af en @ndring af eller et tilleg til grundloven.

Dette forhold pavirker ikke pd nogen made tiltredelseslovens gyldighed. Gen-
nemfores loven i overensstemmelse med reglerne i grundlovens § 20, udger den
et statsretligt gyldigt grundlag for opfyldelsen af den del af den danske stats for-
pligtelser over for De europziske Fzllesskaber, der omfattes af loven, jfr. ovenfor
i afsnit ITI, punkt 4.

125. Se herved ovenfor afsnit IV, punkt 4 a.
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Forholdet kan derimod give anledning til at rejse det spergsmal, om det er pa-
kravet tillige at soge genenmfort en ndring af eller et tilleg til grundloven.

Som anfert ovenfor i afsnit I1I, punkt 4, mé dette sporgsmal besvares med ud-
gangspunkt i de almindelige regler om opfyldelse af traktatmessige forpligtelser,
der er fremstillet i afsnit 1. . '

c. Efter folkerettens almindelige regler stilles der ikke krav om foretagelse af
serlige skridt til sikring af de enkelte staters opfyldelse af den undladelsespligt,
som pilegges lovgivningsmagten ved indgaelse af enhver traktatmeessig forpligtelse
til at gennemfore og opretholde en bestemt lovgivningstilstand, jfr. nzrmere oven-
for i afsnit I, punkt 6 c. Heller ikke efter facllesskabsretten stilles der krav til med-
lemsstaterne i denne henseende, specielt heller ikke, for s& vidt angar det her om-
talte forhold, forpligtelsen til ikke senere i strid med traktaten at ophzve den lov-
givning, der udger det retlige grundlag for, at fzllesskabsretten i fornedent om-
fang gores umiddelbart anvendelig her i landet.

Som anfert ovenfor i afsnit I, punkt 6 ¢, ma det endvidere efter galdende dansk
statsforfatningsret anses for utvivlsomt, at der ikke i noget tilfelde bestir nogen
statsretlig forpligtelse til at soge opfyldelsen af lovgivningsmagtens undladelses-
pligt sikret ved gennemforelse af zndring af eller tilleg til grundloven. Der er in-
gen holdepunkter for at antage, at dette ikke ogsé skulle gzlde, for sa vidt angar
forpligtelsen for lovgivningsmagten til at undlade at ophzve en § 20-lov i strid
med den pagzldende traktatmzssige forpligtelse.

d. Efter justitsministeriets opfattelse er der derfor heller ikke noget i det her
nzvnte forhold, der kan nedvendiggere gennemforelse af en zndring af eller et
tilleg til grundloven i forbindelse med en eventuel dansk indtreden i De euro-
pziske Fellesskaber.

123



Bilag

FALLESSKABSRETTENS FORFATNINGSRETLIGE
STILLING I DE NUVARENDE MEDLEMSLANDE OG I DE
OVRIGE ANSOGERLANDE

Ved bedemmelsen af de forfatningsretlige spergsmil i forbindelse med den mulige dan-
ske tilslutning til Fzllesskaberne vil nogle bemarkninger om de tilsvarende problemstil-
linger i de nuvarende medlemsstater og de svrige ansegerlande kunne vare af interesse.
Tilslutningen til De europziske Fzllesskaber sker i hvert af landene i overensstemmelse
med og inden for rammerne af det nationale forfatningsretlige system. Det er ogsi inden
for rammerne af dette system, at de nationale retsanvendende myndigheder mé lose sporgs-
malet om faxllesskabsrettens forhold til national ret. Da de enkelte landes forfatninger
(grundlove) og forfatningsmassige traditioner pd disse omrader til en vis grad er for-
skellige, kan det ikke undre, at de spergsmil, der opstar i forbindelse med fzllesskabs-
rettens anvendelse i1 de enkelte medlemsstater, ikke er lest eller kan leses fuldstaendigt
ensartet.

Under afsnit V, punkt 2 b, er der redegjort for, at det af fallesskabsdomstolens prak-
sis folger, at den umiddelbart anvendelige fzllesskabsret skal anvendes i medlemslandene,
selv om der findes modstridende national lovgivning (princippet om fzllesskabsrettens
,forrang*). Af samme afsnits punkt 3 b, fremgir det, at Domstolen er af den opfattelse,
at fallesskabsrettens gyldighed i princippet er uafhengig af de enkelte staters forfatnin-
ger. Om de enkelte landes retsanvendende myndigheder er i stand til at anvende falles-
skabsretten i overensstemmelse med fzllesskabsdomstolens praksis, afhznger af de for-
fatningsretlige muligheder herfor. Det er szrligt disse spergsmal, der vil blive berort i det
folgende. I det omfang, der i de enkelte lande findes udtrykkelige bestemmelser i lighed
med den danske grundlovs § 20 om overladelse af befgjelser til internationale organisa-
tioner, er dette nzvnt. Spergsmilet om den traditionelle metode i de enkelte lande ved
gennemforelsen af folkeretlige forpligtelser er behandlet i afsnit I.

Undersagelsen vil koncentrere sig om de relevante forfatningsbestemmelser. 1 et vist
omfang vil domstolspraksis af betydning for de rejste spergsmél dog ogsd blive nzvnt.
Undersogelsen er ikke og tilsigter ikke at veere udtemmende.t

I det folgende behandles de enkelte spergsmal samlet for hvert enkelt land.2

Holland

Den hollandske forfatning, der efter andringer i 1953 og 1956 ngje regulerer forholdet
mellem national og international ret, indeholder folgende bestemmelser af betydning for
de rejste spergsmal:

1. De givne oplysninger bygger i det vasentligste p4 van der Meersch m. fl.: Droit des
Communautés Européennes (Les Novelles) side 61 ff., Jens Fejo, TfR 1972 side 175 ff.,
Brinkhorst og Schermers: Judical Remedies in the European Communities side“136 ff., Report
on the Paramountcy of Community Law over the Laws of Member States (European Parlia-
ment Working Documents, 1965-1966, Doc. 43) (Uofficiel engelsk overszttelse af den sé-
kaldte Dehousse rapport), P. H. Fischer: Det europziske Kul- og Stélfellesskab side 184 ff.,
Erik Siesby, Juristen 1971 side 420 ff. og 1972 side 130 samt Max Sorensen, Juristen 1972
side 125 ff. '

2. Oversazttelse af forfatningsbestemmelser m. v. er foretaget af justitsministeriet og er ikke
officielle.
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»dArt. 67. Om nedvendigt under forbehold af bestemmelserne i art. 63 kan visse be-
fojelser med hensyn til lovgivende, udevende og demmende virksomhed ved eller
ifolge traktat overlades til organisationer, der bygger pi folkeretten. Art. 65 og 66
finder tilsvarende anvendelse pa beslutninger truffet af organisationer, der bygger pa
folkeretten.”

»Art. 63. Hvis udviklingen af den internationale retsorden kraver det, kan indhol-
det af en overenskomst afvige fra visse bestemmelser i forfatningen. I sidanne til-
feelde kan godkendelse kun finde sted ved en beslutning i Generalstaterne med to
trediedele af de i hvert Kammer afgivne stemmer.*

»Art. 65. Bestemmelser i traktater, hvis indhold er bindende for enhver, har denne
bindende virkning fra bekendtgarelsestidspunktet. Regler om bekendtgorelse af trak-
tater gives ved lov.”

»Art. 66. Lovregler, der gelder i Kongeriget, anvendes ikke, hvis anvendelsen vil veere
i strid med bestemmelser i traktater, der er bindende for enhver, indgiet enten for
eller efter vedtagelsen af lovreglerne.*

Det bestemmes i art. 6o, stk. 3, at domstolene ikke er kompetente til at prove trakta-
ters overensstemmelse med forfatningen.

Den hollandske forfatning giver altsa hjemmel til at overlade befgjelser til internatio-
nale organisationer.3 Den sikrer samtidig den umiddelbart anvendelige del af fellesskabs-
retten forrang for hollandsk Jovgivning. Den sikrer imidlertid principielt ikke fzllesskabs-
rettens anvendelse i tilflde, hvor fallesskabsregler fraviger bestemmelser i forfatningen.
I praksis vil fallesskabsretten dog kunne taenkes anvendt i sidanne tilfzlde, da domsto-
lene ikke kan preve traktaters forfatningsmeessighed.

Frankrig
Den franske forfatning fra 1946 indeholdt i prazamblen folgende bestemmelse:

»under forbehold af gensidighed indvilliger Frankrig i de begransninger af suverz-
niteten, som er nedvendige til fredens organisation og forsvar.”

Der er ikke medtaget en tilsvarende bestemmelse i den nugzldende franske forfatning
fra 1958,

Forfatningen indeholder imidlertid folgende bestemmelser af betydning for forholdet
mellem national og international ret:

»Art. 54. Hvis Forfatningsridet, efter at have fiet spergsmalet forelagt af Republik-
kens Prasident, Premierminister eller af Praesidenten for et af kamrene, erklerer, at
en international forpligtelse indeholder en bestemmelse, der er i strid med forfat-
ningen, kan bemyndigelse til at ratificere eller godkende denne forpligtelse kun gives
efter en forfatningsendring.*

,»Art. 55. Traktater eller overenskomster, der er beherigt ratificerede eller godkendte,
fir ved deres bekendtgerelse* hojere gyldighed end love under forbehold for hver
overenskomst eller traktat af dens anvendelse af den anden part.”

Princippet om traktaters forrang er altsi bekraftet i den franske forfatning — dog under
forbehold af gensidighed fra den eller de andre parters sider.5 Selv om det ikke er ube-
stridt, synes dette princip ogsa at kunne gzlde for de fallesskabsregler, der er vedtaget

3. En sidan hjemmel fandtes imidlertid ikke, da Holland ratificerede EKSF-traktaten.

4. 1 henhold til art. 3 (3) i Dekret nr. 58-54 af 28.1.1958 anerkendes for si vidt angér
fllesskabsakter bekendtgerelse i De europziske Fzllesskabers Tidende som ,,officiel bekendt-
gorelse™ ogsa efter fransk ret. "

5. Et sidant forbehold om gensidighed (hvis opfyldelse den nationale dommer hyppigt
ikke vil kunne tage stilling til), vil neppe blive anerkendt af fzllesskabsdomstolen, jfr. ovenfor
afsnit II.
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af Fazllesskabernes institutioner. Til trods herfor er det fortsat tvivlsomt, om fazllesskabs-
retten 1 praksis kan gives forrang af de franske retsanvendende myndigheder. Dette skyl-
des, at franske domstole ikke anser sig for kompetent til at preve loves overensstemmelse
med forfatningen, og at det som folge heraf er usikkert, om domstolene kan preve loves
overensstemmelse med internationale overenskomster. Den hgjeste franske forvaltnings-
domstol, ,,Conseil d’Etat”, har i en afgerelse fra 1. marts 1968 undladt at anvende prin-
cippet i art. 55.8 Ved afgorelsen anvendte retten en fransk lov, selv om den stred mod en
zldre fzllesskabsforordning. Den hejeste franske ordinare domstol, ,,Cour de Cassation®,
har derimod i en afgorelse fra 22. oktober 19707 henvist til art. 55 som begrundelse for
at godkende, at en underordnet domstol anvendte fzllesskabsregler, selv om de stred mod
— savel nyere som ldre — bestemmelser i love og dekreter. Sporgsmalet om fallesskabs-
rettens forrang for fransk lovgivning ma herefter anses for uafklaret efter fransk ret.

Nogen forfatningsretlig sikring af fellesskabsrettens anvendelse uanset eventuel mod-
strid med bestemmelser i den franske forfatning findes ikke.

Luxembourg
Luxembourgs forfatning bestemmer:

»Art. 49 (bis). Udevelsen af de befsjelser, der efter forfatningen er henlagt til de
lovgivende, udevende og demmende myndigheder, kan midlertidigt ved traktat over-
lades til internationale organisationer.” .

Forfatningen indeholder ingen udtrykkelige bestemmelser om forholdet mellem natio-
nal og international ret. I en afgerelse fra 1954 har den hgjeste ordinzre domstol ,La
Cour Superieure de Justice” klart udtalt, at en dommer ma anvende en traktat, selv om
den er i strid med en senere lov. Dette princip anses ogsa for at gzlde i forholdet mellem
fellesskabsretten og national lovgivning.

Belgien

Forst i juni 1970 blev der i den belgiske forfatning indsat en bestemmelse, der udtrykke-
ligt giver mulighed for at overlade befpjelser til internationale organisationer.® Forfatnin-
gen indeholder derimod ingen bestemmelser, der regulerer konflikten mellem internatio-
nal ret og national ret. Der har flere gange veret fremsat forslag til en ny forfatningsbe-
stemmelse, hvorefter nationale lovregler, som er i strid med international ret eller med
retsregler, som hidrerer fra internationale organisationer, ikke kan anvendes. Det sidst
fremsatte forslag bortfaldt ved parlamentets oplesning i efterdret 1971. Den hojeste bel-
giske domstol ,,Cour de Cassation® har imidlertid i en afgerelse fra 27. maj 1971 fastslaet,
at umiddelbart anvendelige feellesskabsregler ikke kan fortreenges af en yngre belgisk lov.
Domstolen udtalte bl. a., at konflikten mellem en international traktat og en yngre lov
ikke kan lgses som en konflikt mellem to love, og at grundsaztningen om, at zldre regler
mai vige for yngre regler, ikke finder anvendelse i tilflde af konflikt mellem traktat og
lov.?

Princippet om fallesskabsrettens forrang ma herefter anses for anerkendt i belgisk ret.

6. ,,Syndicat Général de Fabricants de Semoules de France®. Afgorelsen er omtalt hos
Jens Fejo, TfR 1972 side 192.

7. ,Administration des Contributions Indirecte et du Comité Interprofessionel des Vins
Doux Naturels mod Ramel.“ Afgerelsen er omtalt af Jens Fejo, TfR 1972 side 194.

8. Art. 25 i den belgiske forfatning bestemmer: ,,Udevelsen af bestemte befojelser kan ved
en traktat eller ved en lov tillzgges folkeretlige institutioner.*

9. Om dommen se fens Fejo, TfR 1972 side 189 ff. og Erik Siesby, Juristen 1971 side 422.
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De belgiske domstole anser sig ikke for kompetente til at preve loves forfatningsmazs-
sighed, Det er ligeledes den almindelige opfattelse i den belgiske forfatningsretlige teori,
at domstolene ikke vil kunne preve spsrgsmil om fezllesskabsrettens overensstemmelse
med forfatningen.

Tyskland
Den tyske grundlov fra 1949 bestemmer:

»Art. 24. 1. Forbundet kan ved lov overdrage hejhedsrettigheder til mellemfolkelige
institutioner.

2. Forbundet kan til sikring af freden tiltraede et system af gensidig kollektiv sikker-
hed; det vil herved indvillige i sidanne begraznsninger i dets hojhedsrettigheder, som
hidferer og sikrer en fredelig og varig ordning i Europa og mellem verdens folk.

forud for lovene og fremkalder rettigheder og pligter direkte for forbundsomradets
beboere.*

Det antages almindeligvis, at bestemmelsen i art. 25, der alene nzvner folkerettens al-
mindelige regler, ikke leser konflikter mellem tysk ret og fallesskabsret. Den tyske grund-
lov leser siledes ikke udtrykkeligt spsrgsmilet om rangforholdet mellem tysk lovgivning
og fazllesskabsretten. Det har dog varet havdet, at man ved en fortolkning af art. 24 kan
ni til det resultat, at fzllessabsretten har forrang. De tyske domstole har — sa vidt vides -
ikke haft lejlighed til p& utvetydig made at tage stilling til rangspergsmalet.10 Spargsmalet
er nzppe endeligt lost i tysk ret.

Det er nzppe heller endeligt afklaret, om de tyske domstole kan og vil anvende fzlles-
skabsretsakter, der er i strid med den tyske grundlov.!!

Italien
Italiens forfatning fra 1947 indeholder felgende bestemmelser:

,JArt. 10. Den italienske retsorden er i overensstemmelse med folkerettens alminde-
ligt anerkendte regler.*

,»Art. 11. Ttalien forkaster krig som middel til at berpve andre folk friheden eller til
at lese internationale konflikter; Italien indvilliger under forbehold af gensidighed
i forhold til andre stater i de begransninger af suverzniteten, som er nedvendige
for en organisation, der vil sikre fred og retfzrdighed mellem nationer; Italien frem-
mer og styrker internationale organisationer, der har et sidant maL"

10. Det har vzret havdet, se bl. a. Erik Siesby, Juristen 1971 side 420, at de hejeste
tyske domstole har accepteret princippet om fzllesskabsrettens forrang. Der henvises herved
til Bundesfinanzhof’s dom af 11.7.1968 og Bundesverfassungsgericht’s kendelse af 18.10.1967.
Se dog herimod- Jens Fejo, TIR 1972 side 184 ff.

11. Rzkkevidden af Bundesverfassungsgericht’s kendelse af 18.10.1967 er tvivlsom. Sag-
sogeren havde pastiet, at 2 fallesskabsforordninger var ugyldige, da de stred mod den tyske
grundlov. Bundesverfassungsgericht afviste sagen, da retten kun kan preve sporgsmil ved-
rorende retsakter, der stammer fra tyske myndigheder. Domstolen understreger imidlertid
udtrykkeligt felgende:

,Det er saledes ikke afgjort, om og i hvilket omfang Bundesverfassungsgericht kan sam-
menholde fellesskabsret med fundamentale retsregler i grundloven i sager, som kan anlagges
for den. Dette er et spergsmal, som klart afhznger af afgorelsen af det vidtrekkende premili-
nzre spergsmil, om og pi hvilken mide man kan tale om EQF-institutionernes bundethed
af Den tyske Forbundsrepubliks fundamentale retsorden, eller — med andre ord — om og i
hvilket omfang Forbundsrepublikken kan fritage fzllesskabsinstitutionerne fra en sidan pligt
ved at overdrage hejhedsrettigheder i henhold til grundlovens art. 24, stk. 1.
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Det er almindeligt antaget, at princippet om fallesskabsrettens forrang ikke kan stettes
pa bestemmelsen i art. 10. Det har imidlertid varet havdet, at forrangsprincippets for-
fatningsmaessige grundlag kan findes 1 art. 11, I en afgorelse af 7. marts 1964 har den ita-
lienske forfatningsdomstol, ,,Corte Constituzionale®, udtrykkeligt afvist dette synspunkt.l®
Det var af sagsegeren blevet pastaet, at en italiensk lov var i strid med forfatningens art.
11, da loven stred mod umiddelbart anvendelige regler i feellesmarkedstraktaten. Ifelge
domstolen betyder art. 11 imidlertid kun, at Italien gyldigt ved almindelig lov kan til-
slutte sig organisationer, hvorved Italiens suverznitet begraenses, men ikke at denne lov
far nogen hajere gyldighed end andre love. Mellem den lov, der gennemforer Italiens til-
slutning til de mellemfolkelige organisationer, og andre love gzlder det almindelige prin-
cip, at senere love gar forud for tidligere.

Konflikten mellem fzllesskabsret og national lovgivning blev her klart lost til fordel
for'den senere nationale lovgivning. Forfatningsdomstolen har ikke afgerende zndret dette
standpunkt.23 Dens nyeste praksis viser imidlertid, at den bestreber sig pa ved fortolk-
ning at undg konflikt. Der synes nu at galde en formodning for, at traktatmassige for-
pligtelser ikke zndres ved nyere lovgivning. Denne formodning viger kun, hvor lovgiv-
ningsmagten klart tilkendegiver sin vilje til at bryde de internationale forpligtelser.1*

Det er nzppe afklaret, om de italienske domstole kan og vil anvende fzllesskabsrets-
akter, der er forfatningsstridige.15 16

Irland

Den irske forfatning har hidtil udelukket overladelse af befajelser til myndigheder uden
for Irland. Irlands tiltrazdelse har derfor nedvendiggjort en forfatningsendring.

Ved folkeafstemningen den 10. maj 1972 godkendtes indfsjelse af folgende bestemmelse
som stk. 4 i forfatningens art. 29: ,

,,Staten kan blive medlem af Det europziske Kul- og Stalfxllesskab (oprettet ved
traktat underskrevet i Paris den 18. april 1951), Det europziske gkonomiske Fzlles-
skab (oprettet ved traktat underskrevet i Rom den 25. marts 1957) og Det europz-
iske Atomenergifellesskab (oprettet ved traktat underskrevet i Rom den 25. marts
1957). Ingen bestemmelse i denne forfatning medferer ugyldighed af de af staten
vedtagne love, foretagne handlinger eller indferte foranstaltninger, der er nedven-
diggjort af forpligtelserne som medlem af Fellesskaberne, eller forhindrer de af
Fzllesskaberne eller disses institutioner vedtagne regler, foretagne handlinger eller
indforte foranstaltninger i at have retskraft i staten.

Forfatningsendringen gor det muligt for Irland at tiltrede De europziske Fallesskaber
og at give den umiddelbart anvendelige fallesskabsret virkning i den interne retsorden.

12. Der var tale om en przjudiciel afgarelse i sagen Costa mod ENEL. Denne sag er
nzrmere omtalt under afsnit V i forbindelse med fzllesskabsdomstolens prajudicielle afge-
relse. Forfatningsdomstolens afgorelse 13 forud for fellesskabsdomstolens afgerelse.

13. Se herom Jens Fejo, TfR 1972 side 188.

14. Se herom Max Serensen, Juristen 1972 side 125.

15. Se herved Corte Constituzionales afgorelse af 27.12.1965 (Refereret 1 Common Market
Law Review 1966 side 81~84).

16. Jens Fejo har i TfR 1971 side 195 givet folgende sammenfatning af lesningerne i de
nuvzrende medlemslande pa konflikten mellem fzllesskabsret og national lovgivning:

,, ]I Luxembourg, Holland og i Belgien fortrenger EQF-reglerne yngre love. I Frankrig
anvender Conseil d’Etat den yngre lov, medens Cour de Cassation synes at give E@F-retten
forrang. I Tyskland har forfatningsdomstolen ikke anerkendt, at E@F-reglerne kan fortrenge
yngre lov, og den italienske forfatningsdomstol har p&berdbt sig lex posterior-grundset-
ningen.‘
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Der er ikke ved forfatningsendringen taget udtrykkelig stilling til spergsmalet om les-
ningen af eventuelle konflikter mellem fellesskabsret og senere irsk lovgivning. Dette
sporgsmal har — s vidt vides — ikke vaeret fremme i debatten om forfatningsendringen.

Derimod medforer zndringen, at bestemmelserne i den irske forfatning ikke kan pabe-
rabes over for fzllesskabsretten.

Storbritannien

Storbritannien har i modszatning til samtlige nuverende medlemsstater og de ovrige an-
sogerlande ingen skreven forfatning. Grundsztningen om, at intet Parlament kan binde
et efterfolgende Parlament, og at intet organ, hvad enten det er en domsto] eller en an-
de institution, har kompetence til at preve loves gyldighed, har traditionelt varet aner-
kendt i engelsk ret.17 The Lord Chancellor$ udtalte i maj 1967 i Overhuset:

»Der er ikke teoretisk nogen forfatningsmassig mulighed for os til at skabe sikker-
hed for, at intet fremtidigt Parlament vedtager lovgivning i strid med fallesskabs-
retten.”

I en redegorelse fra maj 1967 udarbejdet af Lord Chancellor til Parlamentet hedder
det bl. a.:

,,Den umiddelbart anvendelige fellesskabsret forudsettes at have forrang for med-
lemslandenes nationale lovgivning. Heraf folger, at Parlamentets lovgivning, der gi-
ver disse regler virkning, ma gore det pa en sidan made, at den tilsidesztter eksiste-
rende lovgivning, i det omfang denne er modstridende . .. Heraf folger ogsi, at Par-
lamentet inden for de omrider, der er dzkket af fellesskabsretten, ma afsta fra at
vedtage ny lovgivning, der er i strid med den gzldende fallesskabslovgivning. Dette
betyder imidlertid ikke nogen forfatningsmassig nydannelse. Mange af vore traktat-
forpligtelser pilxegger os allerede sidanne begransninger — f. eks. FN-pagten, Den
europziske Menneskerettighedskonvention og Gatt.

Det lovforslag, der er forelagt Parlamentet for at muliggere Storbritanniens tilslutning
til EF, “The European Communities Bill”, indeholder ikke nogen bestemmelse, der tager
udtrykkelig stilling til spergsmailet om rangforholdet mellem faxllesskabsretten og evt. se-
nere modstridende lovgivning.1® Loven ma antages at give engelske domstole mulighed for
at fortolke engelske love siledes, at de s& vidt muligt bliver i overensstemmelse med fzl-
lesskabsretten — hvad der i sig selv er et brud pi engelske domstoles tradition for bogstav-
fortolkning af parlamentslove. Derimod giver loven ingen hjemmel for at tilsidesztte en
bevidst fzllesskabsstridig parlamentlov.

17. Spergsmilet, om Storbritannien kan tiltreede EF, har veret forelagt domstolene.
Sagsegeren, hr. Blackburn, snskede en afgerelse om, at dette ikke kunne ske, da det ville
betyde en delvis opgivelse af Parlamentets suverenitet. Sagen afvistes af Appelretten, da
domstolene ikke kunne bestride regeringens ret til at indg traktater, og da domstolene forst
kunne tage stilling til evt. lovgivning om Englands tilslutning til EF, nar denne forela. En af
dommerne, Lord Denning, udtalte i sit votum:

,»Vi er alle blevet opdraget til at tro, at efter den juridiske teori kan et Parlament ikke
binde et andet, og at ingen lov er uigenkaldelig. Men den juridiske teori felger ikke altid
med de politiske realiteter (does not always march alongside political reality).”

18. The Lord Chancellor er bl. a. den engelske regerings juridiske ridgiver. Han er
medlem af regeringen.

19. Der har i den juridiske teori varet fremsat forslag til losning af dette spergsmal, se
f. eks. Mitchell, Common Market Law Review 1967/68 side 119 ff. og Europarecht 1971 side
g7 ff., men herimod M. Hunnings, Common Market Law Review 1968/69 side 57. .
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Norge20

Den norske grundlovs § 93, der blev indfert i 1962, og hvis formal svarer til den danske
grundlovs § 20, har felgende indhold: -

,sFor at sikre den internationale Fred og Sikkerhed eller fremme international Rets-
orden og samarbeide kan Storthinget med tre Fjerdedels Flertal samtykke i, at en
international Sammenslutning som Norge er tilsluttet eller slutter sig til, paa et sag-
ligt begranset omraade, skal kunne udeve Befoielser der efter denne Grundlov ellers
tilligge Myndigheder, dog ikke Befoielse til at forandre denne Grundlov. Naar Stor-
thinget skal give sit Samtykke, bor, som ved Behandling af Grundlovsforslag, mindst
to Trediedele af dets Medlemmer veere tilstede.

Bestemmelserne i denne Paragraph gjzlder ikke ved deltagelse i en international
Sammenslutning, hvis Beslutninger har alene rent folkeretslig Virkning for Norge.“

Den norske grundlov indeholder ikke nogen bestemmelse, der udtrykkeligt regulerer for-
holdet mellem norsk ret og international ret. Det har veeret haevdet af en del af den juri-
diske teori i Norge, men bestridt af en anden del, at grundlovens § g3 giver mulighed for
at give fallesskabsretten forrang for norsk ret. Der synes imidlertid i det veesentlige at
vzre enighed. om, at princippet om umiddelbart anvendelig fzllesskabsrets forrang ikke
gor nogen zndring af grundloven nedvendig.

§ 93 tager et udtrykkeligt forbehold for si vidt angir bestemmelser, der er i strid med
den norske grundlov. Der kan derfor ikke vaere tvivl om, at de norske retsanvendende myn-
digheder ikke kan anvende fazllesskabsregler, der strider mod den norske grundlov.

20. Se szrlig betznkning fra professorerne Frede Castberg, Johs. Anden®s og Torkel
Opsahl om ,,de konstitusjonelle spersmil i tilknytning til Norges forhold til De europeiske
Fellesskap® (Dok. nr. 10 (1966-67) Fra Stortingets preesidentskap.).
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