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DANMARKS RETSFORBEHOLD

- Kan Danmark undlade at overlade de ngdvendige befgjelser
pa retsomradet til EU ved overgangen til en tilvalgsordning?

Kontakt:

Seniorradgiver, Per Lachmann
+45 24 26 04 86
lachmannper@gmail.com

Per Lachmann, der er seniorradgiver i Teenketanken EUROPA, har skrevet
naervaerende notat om tilvalgsordningen i protokol 22 til Lissabon-traktaten.
Per Lachmann er tidligere kommitteret i EU-ret og statsret i Udenrigsministe-
riet, og stod pa embedsmandsniveau i spidsen for Danmarks forhandlinger i
EU om tilvalgsordningen i forbindelse med Lissabon-traktaten.

Teenketanken EUROPA har udarbejdet nedenstdende resume, hvor centrale
hovedkonklusioneri Per Lachmanns notat er fremhavet.

RESUME Tilvalgsordningen i protokol nr. 22 til Lissabon-traktaten om det danske
retsforbehold tillader ikke en delvis eller gradvis overgang til tilvalgsordningen,
sdadan som det er blevet haevdet i den offentlige debat. Skiftet fra det absolutte
retlige forbehold til tilvalgsordningen er et alt-eller-intet valg, og det skal ske i
overensstemmelse med Danmarks forfatningsmeessige bestemmelser. En grundig
leesning af den danske protokol nr. 22 viser nemlig, at protokollen bygger pd, at de
ngdvendige befgjelser skal overlades til EU efter proceduren i grundlovens § 20, i
forbindelse med Danmark overgadr til tilvalgsordningen.

Muligheden for at tilvaelge retsakter pd forslagsstadiet og dermed deltage med fuld
stemmeret i vedtagelsen af retsakterne, er tilvalgsordningens hovedbestemmelse.
Der synes at vaere almindelig enighed om, at denne ordning slet ikke vil kunne
fungere, hvis proceduren efter grl. § 20 (5/6-flertal i Folketinget eller afholdelse af
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folkeafstemning) ikke er gennemfgrt pd forhdnd, men skal falges for hver enkelt
retsakt som skulle tilvaelges. Ogsd en formdlsfortolkning forer derfor til, at de
forngdne befgjelser skal overlades efter proceduren i grl. § 20 samtidig med
overgangen til tilvalgsordningen.

Nej-partiernes forslag om en overgang til tilvalgsordningen, der alene omfatter
Europol, og deres overvejelser om at kombinere en sddan begranset anvendelse af
tilvalgsordningen med nye parallelaftaler vil ikke veere i overensstemmelse med
protokol 22.

Forslaget om kun at overga til tilvalgsordningen for sd vidt angdr Europol overser
endvidere, at tilvalgsordningen indeholder en klar Schengen-binding. Hvis
Danmark benytter tilvalgsordningen, bliver alle de nugzldende Schengen-regler
automatisk bindende for Danmark efter 6 mdneder. Det falger direkte af artikel 8,
stk. 2 i protokollen. Uanset hvordan protokol 22 i gvrigt fortolkes, skal Danmark
derfor overlade befgjelser til EU efter grundlovens § 20, som mindst daekker hele
omrddet for de nugaeldende Schengenregler.
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Indledning og oversigt over preemisser og konklusion

Regeringens og ja-partiernes lovforslag om overgang til en tilvalgsordning
medfgrer, at der i henhold til grundlovens § 20 overlades befgjelser til EU i det
omfang, det fglger af traktatbestemmelserne om det retlige samarbejde. Nar
tilvalgsordningen er tradt i kraft, vil afggrelsen om fremtidige tilvalg af konkrete
retsakter blive truffet efter den sdkaldte Europa-udvalgsprocedure, fremgar det
af lovforslaget. Dvs. at tilvalg ikke kan foretages imod et flertal i Folketinget. Af
den politiske aftale mellem JA-partierne fremgar yderligere visse politiske
retningslinjer for, hvorledes tilvalgsordningen skal forvaltes.

I debatten har det veeret haevdet, at Danmark overfor EU fuldt ud kan erklaere sin
overgang til tilvalgsordningen, men dog samtidig kan undlade at overlade
befgjelser i henhold til grl. § 20 pa alle eller de fleste af de bergrte sagsomrader,
indtil de enkelte tilvalg foretages. Hvert enkelt tilvalg af en retsakt skal i sa fald
behandles efter den tunge procedure i grl. § 20.

De, der har fremfgrt sddanne synspunkter, har muligvis forsggt at finde stgtte i
omtalen af tilvalgsordningen i Justitsministeriets redeggrelse om visse forfat-
ningsretlige spgrgsmal vedr. Danmarks ratifikation af Lissabon-traktaten?.
Redeggrelsens baerende konklusion lyder som fglger: "Som fglge af det anfgrte
ma Danmark anses for at veere uden mulighed for i praksis at anvende "opt in”
ordningen, hvis en § 20 procedure ikke kan iagttages pa forhand. Det vil sige, at
de naevnte hensyn af retsteknisk og praktisk karakter med meget betydelig veegt
taler for, at en § 20 procedure gennemfgres pa forhand.” Regeringens lovforslag,
der overlader alle ngdvendige befgjelser til EU i forbindelse med overgangen til
tilvalgsordningen bygger pa disse konklusioner.

Det opfglgende spgrgsmal er dog, om protokol 22 tillader, at Danmark overgar til
tilvalgsordningen uden at overlade de forngdne befgjelser, uanset at vi ikke vil
have mulighed for i praksis at anvende ordningen? Det er ikke stillet i redeggrel-
sen og derfor ikke besvaret. Dette er ikke en kritik af redeggrelsen, for dens
formal var et andet, nemlig at undersgge hvorvidt befgjelserne kunne overlades
samtidig med overgangen til tilvalgsordningen. Men man bgr veere forsigtig med
at haevde, at redeggrelsen rummer svaret pa det rejste spgrgsmal. Redeggrelsen
drgftes senere i notatet.

I naerverende notat vurderes hvilket resultat Radets og Kommissionens
juridiske tjenester ma antages at na til, hvis de blev bedt om at udtale sig om

' Side 83 ffi Justitsministeriets redegerelse af 4. december 2015 for visse forfatningsretlige sporgsmal i
forbindelse med Danmarks ratifikation af Lissabon-traktaten.
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spgrgsmalet, og i sidste instans hvordan EU-domstolen vil fortolke protokollen,
hvis en strid mellem Danmark og de gvrige EU-lande matte blive indbragt for
Domstolen.

Notatets preemisser og konklusion om det rejste spgrgsmal er fglgende:

o For det fgrste tillader protokol nr. 22 ikke en delvis eller gradvis overgang til
tilvalgsordningen. EU-retligt er skiftet fra det absolutte retlige forbehold til
tilvalgsordningen et alt-eller-intet valg.

o For det andet er det en direkte konsekvens af protokol nr. 22 artikel 8, stk. 2,
at der ved overgang til tilvalgsordningen skal overlades befgjelser til EU efter
grl. § 20, som mindst dekker hele omradet for de nugeldende Schengen-
regler, da disse efter bestemmelsen vil blive automatisk geeldende for Dan-
mark seks maneder efter overgangen til tilvalgsordningen.

o For det tredje viser preeamblen til protokol 22, at overgangen til tilvalgsord-
ningen skal muligggre, at Danmark kan tilveelge retsakter pa forslagsstadiet.
Tilvalg af retsakter pa forslagsstadiet er imidlertid i praksis ikke muligt, hvis
de forngdne befgjelser pa retsomradet ikke overlades samtidig med overgan-
gen til tilvalgsordningen, men fgrst overlades til EU efter proceduren i grl. §
20 i forbindelse med de enkelte tilvalg af retsakter.

o For det fjerde viser det danske lgfte i preeamblen om at overga til tilvalgsord-
ningen, "nar det er muligt i overensstemmelse med [Danmarks] forfatnings-
maessige bestemmelser”, at de gvrige EU-lande har forudsat, at de ngdvendi-
ge befgjelser skal overlades til EU efter proceduren i grl. § 20 i forbindelse
med Danmarks overgang til tilvalgsordningen. Danmarks har i praksis be-
tragtet lgftet pd samme made. Uden denne forudsaetning er det danske lgfte
uden veerdi.

o For det femte har UK og Irland, hvis tilvalgsordning er forlegget for
Danmarks, gennemfgrt alle ngdvendige forfatningsmaessige tiltag i forbindel-
se med overgangen til tilvalgsordningen, sa de kan tilveelge alle retsakter pa
forslagsstadiet. Den danske tilvalgsordning ma antages at forudseette, at
Danmark ggr det samme.

o For det sjette kraever tilvalgsordningens procedurebestemmelser i protokol-
lens artikel 8, stk. 1 udtrykkeligt, at overgangen til tilvalgsordningen skal ske
i overensstemmelse med de danske forfatningsmeessige regler. Bestemmel-
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serne om de konkrete tilvalg i bilagets artikel 3 og 4 indeholder intet tilsva-
rende krav om, at de konkrete tilvalg skal ske i overensstemmelse med
grundlovens regler. Den naturlige forstdelse af disse procedurebestemmelser
er, at de ngdvendige befgjelser efter grl. § 20 skal overlades i forbindelse med
Danmarks overgang til tilvalgsordningen

Pa grundlag af disse praemisser forekommer det helt overvejende sandsynligt, at
procedurebestemmelserne i protokollen vil blive fortolket sdledes, at de
statsretlige procedurer ihht. grl. § 20 om overladelse af befgjelser ikke kan
udseettes til de enkelte tilvalg, men skal gennemfgres i forbindelse med Dan-
marks overgang til tilvalgsordningen. Denne fortolkning harmonerer bedst med
protokollens ordlyd og forudszetninger, og kun denne fortolkning kan bevirke, at
tilvalgsordningens formal opfyldes.

Baggrund, analyse og fortolkning

Det absolutte retsforbehold og tilvalgsordningen

I dag har Danmark et absolut retsforbehold, der betyder, at Danmark er afskaret
fra at deltage i vedtagelsen af retsakter pa det retlige omrade (asyl, indvandring,
civilretligt samarbejde samt politi- og strafferetligt samarbejde). Disse retsakter
finder til gengeeld heller ikke anvendelse i relation til Danmark. Dette har bl.a.
den konsekvens, at Danmark ikke kan deltage i et overstatsligt politisamarbejde,
nar den nye Europol-forordning falder pa plads.

[ Lissabon-traktaten blev der i protokol 22 indfgjet en ordning, der ggr det
muligt for Danmark at aendre det nugeeldende absolutte retsforbehold til
tilvalgsordningen. Selv om denne "a la carte” ordning er ekstremt gunstig for
Danmark, var ordningen samtidig udtryk for de gvrige medlemsstaters mini-
mumskrav til Danmark. Deres udgangspunkt ved forhandlingerne var, at
Danmark burde opgive sit retsforbehold. Det fremgar af praeamblen, at de gvrige
medlemsstater har noteret sig, at Danmark agter at overga til tilvalgsordningen,
"nar det er muligt”. Preeamblen afspejler de gvrige medlemslandes interesse i, at
Danmark er mest muligt med i det overstatslige retlige samarbejde.

Protokollens artikel 8 regulerer, hvorledes Danmark kan skifte til tilvalgsordnin-
gen. [ en raekke bestemmelser i et bilag til protokollen findes de nzermere
bestemmelser - iseer bilagets artikel 3 og 4 - om, hvordan tilvalgsordningen
virker. Det centrale indhold i tilvalgsordningen er, at Danmark far ret, men ikke
pligt til at tilvaelge retsakter i EU’s retlige samarbejde. Ordningen svarer til den
ordning, som UK og Irland allerede har haft i en arraekke. Hvis Danmark tilveelger
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en retsakt pa forslagsstadiet, deltager Danmark med stemmeret i selve vedtagel-
sen i Radet. Tilvalg af retsakter pa forslagsstadiet skal til gengzeld ske senest 3
maneder efter, at retsakten er fremsat for Radet.

Tilveelges en retsakt ikke pa forslagsstadiet, kan Danmark ogsad efterfglgende
tilslutte sig retsakten. Tilvalg af en retsakt betyder, at Danmark er bundet af
retsakten pd samme made som de gvrige medlemslande. Protokollen indeholder
herudover visse saerregler, som fglger af, at Danmark er medlem af Schengen-
samarbejdet i modsaetning til UK og Irland. De omtales naermere nedenfor under
punkt 5.

Protokollen udelukker en delvis overgang til tilvalgsordningen

Artikel 8 i protokollen bestemmer, at Danmark kan meddele EU, at reglerne i det
absolutte retsforbehold erstattes af tilvalgsreglerne, der er reguleret i protokol-
lens bilag?.

Ordlyden af artikel 8 levner ikke mulighed for, at Danmark overfor EU erkleerer,
at man kun skifter til tilvalgsordningen pa enkelte omrdder og fortsat vil veere
bundet af det gamle absolutte retsforbehold pa alle andre omrader. Overgangen
fra det absolutte retsforbehold til tilvalgsordningen skal ske som ét samlet
skridt, og nar det er taget, er det absolutte retsforbehold definitivt forladt3.

Kan en de facto delvis tilvalgsordning alligevel opnds ved at udskyde den
statsretlige overladelse af befgjelser efter grl. § 20 til de enkelte senere tilvalg?

? Ordlyden af artikel 8, stk. 1 er folgende: “Danmark kan til enhver tid i overensstemmelse med sine
forfatningsmassige bestemmelser meddele de andre medlemsstater, at denne protokols del I [dvs.
reglerne for det absolutte retsforbehold] fra den forste dag i den méned, der folger efter meddelelsen,
vil bestd af bestemmelserne i bilaget, ...[dvs. tilvalgsreglerne]”.

? Aftalen af september 2015 mellem Dansk Folkeparti, Enhedslisten, Liberal Alliance og Folkebevze-
gelsen mod EU (NEJ-aftalen) bygger tilsyneladende pd den modsatte opfattelse. Den forudser nemlig
muligheden af at kombinere tilvalg af fx Europol efter tilvalgsordningen med indgéelse af parallelafta-
ler pd andre omrdder af EU’s retssamarbejde.: Vi ... mener, at dansk deltagelse i EU’s retspolitik skal
finde sted ved anvendelsen af enten parallelaftaler, en begraenset brug af tilvalgsordningen — eller en
kombination af disse to modeller.”(min fremhavelse). En sddan kombination af parallelaftale og
overgang til tilvalgsordning er ganske enkelt uforeneligt med princippet i artikel 8 om en fuldstendig
overgang til tilvalgsordningen. Fra det gjeblik, hvor Danmark i Bruxelles har meddelt, at man er gaet
over til tilvalgsordningen, er ethvert tenkeligt grundlag for at anmode om parallelaftaler forsvundet.
Svaret fra EU pd en sddan anmodning vil med stor sikkerhed vere at henvise Danmark til at benytte
tilvalgsordningen.
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Fra visse sider* antages det imidlertid, at Danmark kan opna en retsstilling, der
reelt svarer til en delvis eller drypvis overgang til tilvalgsordningen. Denne
antagelse tager udgangspunkt i den klassiske - og korrekte - sondring mellem
den internationalretlige indgaelse af en aftale og nationalretlig gennemfgrelse af
aftalen. Resultatet opnas ved at laese protokolreglerne saledes, at Danmark i EU
fuldt ud skulle tilslutte sig tilvalgsordningen, men pa det nationale plan ikke
behgvede at 2endre pa det nugeldende absolutte retsforbehold. Ethvert tilvalg til
en retsakt inden for det retlige samarbejde ville dermed krzeve overlade de
ngdvendige befgjelser efter proceduren i grl. § 20 - og dermed i praksis
folkeafstemning.

Spgrgsmalet besvares fgrst for Schengen-omradet, og derefter for alle de gvrige
sagsomrader.

Schengen-omrddet

Protokollens artikel 8, stk. 2 bestemmer, at alle geeldende Schengen-retsakter 6
mdr. efter Danmarks overgang til tilvalgsordningen vil geelde pa overstatsligt
grundlag i Danmark?®. For sa vidt angar alle nugeeldende Schengen-regler geelder
saledes, at disse ikke skal tilvaelges pa et senere tidspunkt, men vil gelde pa
overstatsligt grundlag i Danmark som en automatisk konsekvens af overgangen
til tilvalgsordningen. Det rejste spgrgsmal ma derfor besvares med, at det ikke er
muligt at udseette overladelsen af befgjelser til senere for denne store del af
Schengen-samarbejdet®.

Strengt teoretisk kunne det maske haevdes, at maden hvorpa disse regelsaet
bliver sat i kraft i Danmark ikke ngdvendigvis beror pa en befgjelsesoverladelse
efter grl. § 20, da Danmark ikke har deltaget i retsakternes vedtagelse, og disse er
kendte pa tidspunktet for Danmarks overgang til tilvalgsordningen. P4 samme

* Dansk Folkeparti, Enhedslisten, Liberal Alliance og Folkebevagelsen mod EU har saledes i en aftale
af september 2015 lagt op til, at Danmark ville kunne overga til tilvalgsordningen, men kun overlade
befojelser til EU pé et enkelt omrade. Aftalen bygger formentlig pa en notat fra professor, dr. Jur. Peter
Pagh til DF, der havder, at protokol 22 ikke forudsaetter nogen pligt til at overlade befgjelser til EU
ved overgangen til tilvalgsordningen. En EU-konsulent i Folketinget har ligeledes i et notat til Europa-
udvalget haevdet, at Danmark kan overga til tilvalgsordningen helt uden at overlade befgjelser til EU,
dvs. helt uden anvendelse af proceduren i grl. § 20.

> Ordlyden af artikel 8, stk. 2 er folgende: Seks méneder efter den dato, hvor [meddelelsen om
Danmarks overgang til tilvalgsordningen] far virkning, vil alle Schengenregler og foranstaltninger
vedtaget til udbygning af disse regler, der indtil da har varet bindende for Danmark som folkeretlige
forpligtelser, vaere bindende for Danmark som EU-ret.”

6 Folketingets EU-konsulents pastand om, at Danmark kan overga til tilvalgsordningen uden at
overlade befgjelser efter grl. § 20, er allerede af denne grund uholdbar. Heller ikke professor
Peter Paghs notat og NE]J- aftalen synes at have veeret opmaerksom pa seerbestemmelsen om de
allerede gaeldende Schengen-regler.
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made som det er lagt til grund i Justitsministeriets redeggrelse om forfatnings-
retlige spgrgsmal i forbindelse med Danmarks ratifikation af Lissabon-traktaten”
i forhold til efterfglgende tilvalg af retsakter - i hvis deltagelse Danmark heller
ikke har deltaget, og som ligeledes er kendte pa tidspunktet for et efterfglgende
tilvalg - ma det dog legges til grund, at bestemmelsen forudseetter, at de
forngdne befgjelser er overladt.

Hvis befgjelsesoverladelsen meget ngje afgreenses til kun at daekke alle eksiste-
rende Schengen-retsakter og ikke ogsa omfatter taenkelige fremtidige Schengen-
retsakter, risikerer Danmark pa sigt at blive udelukket fra Schengen-
samarbejdet. Det vil nemlig ikke i praksis vaere muligt at aftholde folkeafstemning
om tiltraedelse af sddanne retsakter pa forslagsstadiet pa grund af den 3 mdrs.
tidsfrist, som geelder for tilvalg af retsakter pa forslagsstadiet. Efterfglgende
tilvalg ville formentlig kreeve afholdelse af folkeafstemninger efter grl. § 20
mange gange hvert ar - og ofte om ganske sma regelendringer, der ikke egner
sig til folkeafstemning. Dette er heller ikke muligt i virkelighedens verden. Der
erindres om, at en efterfglgende tiltreedelse pa Schengen-omradet ogsa skal ske
inden for en tidsfrist, nemlig seks mdneder. Efter reglerne for Danmarks
deltagelse i Schengen-samarbejdet kan Danmark blive tvunget til at forlade
Schengen-samarbejdet, hvis vi ikke tilveelger samtlige Schengen-retsakter. En
manglende overladelse af befgjelser med henblik pa fremtidige Schengen-regler
vil derfor pa sigt kunne tvinge Danmark ud af Schengen-samarbejdet.

De gvrige sagsomrader inden for EU’s retssamarbejde

For alle de gvrige sagsomrader afhaenger besvarelsen af spgrgsmadlet af en
samlet vurdering af:

* preambelteksten,

* reglerne i artikel 3 og 4 i bilaget til protokollen om tilvalg af konkrete
retsakter, og

e procedurebestemmelserne i protokollens artikel 8 om overgang til til-
valgsordningen sammenholdt med procedurebestemmelserne i bilagets
artikel 3 og 4 om procedurerne ved de konkrete tilvalg.

Det er vigtigt at ggre sig klart, at det ikke vil veere muligt af disse kilder at udlede
et specifikt krav om befgjelsesoverladelse pa enkelte delomrader, fx Europol-
omradet, sdledes som artikel 8, stk. 2 pa Schengen-omradet stiller et specifikt

7 Side 87 i Justitsministeriets redegorelse af 4. december 2007 for visse forfatningsretlige sporgsmal i
forbindelse med Danmarks ratifikation af Lissabon-traktaten.
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krav om overladelse af befgjelser pa dele af Schengen-omradet. Enten er der et
generelt krav i protokolteksten og dens forudsaetninger om, at de ngdvendige
befgjelser skal overlades, eller ogsa er der ikke krav herom. Nar spgrgsmalet
drgftes i det fglgende, behandles derfor kun alternativet, at alle ngdvendige
befgjelser skal overlades, eller at ingen befgjelser kreeves overladt for at overga
til tilvalgsordningen.

En fremgangsmdde, hvor Danmark i Bruxelles erkleerer sin fulde overgang til
tilvalgsordningen, men kun overlader befgjelser pa fx Europol-omradet, bygger
saledes pa, at det skulle veare foreneligt med protokollen helt at undlade at
overlade befgjelser. Derfor er det ikke ngdvendigt specifikt at undersgge en
sddan variant.

De tre neevnte punkter gennemgas i det fglgende.

* Det politiske kompromis bag Danmarks tilvalgsordning er afspejlet i
praamblen

Det var savel i det gvrige EU som i Danmark under traktatforhandlingerne
opfattelsen, at den centrale placering, som det retlige samarbejde ville fa med
Lissabon-traktaten, ville skabe problemer ikke blot for Danmark, men ogsa for
EU, hvis Danmark i kraft af det absolutte retsforbehold - som det eneste EU-land
- var uden mulighed for at deltage i EU’s retlige samarbejde. Opfattelsen kan
illustreres ved Europol-eksemplet. Der synes netop bred enighed om, at det vil
vaere et problem bade for EU og Danmark, hvis Danmark ikke er fuldt ud med i
Europol-samarbejdet.

Danmark var derfor udsat for et betydeligt pres for simpelt hen at opgive
retsforbeholdet. Fra dansk side var argumentet herimod, at dette forudsatte en
seerskilt folkeafstemning savel efter reglerne i grl. § 20 om befgjelsesoverladelse
som pa grund af lgfterne i det nationale kompromis om ikke at eendre forbehol-
det uden folkeafstemning.

Kompromisset i protokol 22 var, at Danmark savel i EU’s som i egen interesse fik
mulighed for "til enhver tid” at overga til tilvalgsordningen, og at den danske
regering samtidig afgav et - politisk - lgfte om at bruge denne mulighed sa snart
som muligt, sdledes som det fremgar af praeamblen, der siger:

"DE H@JE KONTRAHERENDE PARTER, ... SOM ER SIG BEVIDST, at en viderefg-
relse under traktaterne af den retlige ordning, der findes i Edinburghafggrelsen
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[det absolutte retsforbehold], i betydelig grad vil begraense Danmarks deltagelse
pa vigtige omrader af EU-samarbejdet, og at det vil veere i Unionens interesse at
sikre EU-rettens integritet pa omrddet sikkerhed, frihed og retfeerdighed,
@NSKER, at der fastleegges en retlig ramme, som giver Danmark mulighed for at
deltage i vedtagelsen af foranstaltninger, der foreslds pa grundlag af tredje del,
afsnit V, i traktaten om Den Europeiske Unions funktionsmade, og som med
tilfredshed noterer sig, at Danmark agter at benytte sig af denne mulighed, nar
det er muligt i overensstemmelse med sine forfatningsmaessige bestemmelser,”
(min understregning).

Preeamblen afspejler dermed ikke mindst de gvrige EU-landes interesse i, at
Danmark far mulighed for at deltage i vedtagelsen af retsakter inden for det
retlige samarbejde. Men denne mulighed skabes jo ikke ved en tom overgang til
tilvalgsordningen uden den forudsatte overladelse af de forngdne befgjelser. Den
skabes kun ved den forudsatte overladelse af de forngdne befgjelser efter grl. §
20.

* Danmarks lgfte om at overga til tilvalgsordningen "ndr det er muligt i
overensstemmelse med [Danmarks] forfatningsmaessige bestemmel-

4

ser.

De understregede ord i den citerede del af preeamblen viser herudover, at
Danmarks politiske lgfte om at gad over til tilvalgsordningen er betinget af, at de
danske forfatningsmaessige regler faglges ved overgangen.

Dette lgfte til de andre medlemslande er kun meningsfuldt, hvis henvisningen til
Danmarks forfatningsmaessige bestemmelser forstas som en henvisning til grl. §
20. En erkleering i EU om, at Danmark overgar til tilvalgsordningen uden en
tilhgrende overladelse af befgjelser, bevarer jo netop Danmarks status som det
eneste EU-land, der ikke har mulighed for at deltage i EU’s overstatslige
retssamarbejde. Danmark vil nemlig ikke i praksis kunne udnytte tilvalgsordnin-
gen, med mindre de ngdvendige befgjelser overlades pa forhdnd. Dette blev
fastslaet af Justitsministeriet allerede i forbindelse med Lissabon-traktatens
indgaelse, som der neermere redeggres for senere i notatet.

Danmarks egen handtering af lgftet har heller aldrig veeret, at det kunne opfyldes
uden folkeafstemning efter grl. § 20 om overladelse af de forngdne befgjelser.
Der har jo altid veeret flertal i Folketinget for at @ndre retsforbeholdet, men
dette har aldrig veeret anset for tilstreekkeligt til at indfri lgftet overfor vore EU-
partnere.
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Danmarks politiske lgfte om overgang til tilvalgsordningen nar det er muligt i
overensstemmelse med Danmarks forfatningsmaessige bestemmelser giver
derfor kun mening, hvis Danmarks forfatningsmaessige bestemmelser forstds
som en henvisning til grl. § 20 om overladelse af befgjelser.

Kravet om, at Danmarks overgang til tilvalgsordningen skal ske i overensstem-
melse med Danmarks forfatningsmeessige bestemmelser, fremgar ikke blot af
den her drgftede preeambelbestemmelse. Ganske det samme krav fremgar af
artikel 8 i protokollen, der regulerer Danmarks overgang til tilvalgsordningen.
Som det vil fremgar senere i notatet, ma de identisk formulerede krav i preeamb-
lens danske lgfte og i artikel 8 i protokollen naturligt gives den samme mening.
Dette spgrgsmal uddybes under behandlingen nedenfor af artikel 8, stk. 1 i
protokollen.

* Tilvalg pa forslagsstadiet er tilvalgsordningens hovedbestemmelse

Formalet med tilvalgsordningen er neermere angivet i preeamblen til protokol nr.
22. Heri siges bl.a,, at de hgje kontraherende parter:

"ONSKER, at der fastleegges en retlig ramme, som giver Danmark mulighed for at
deltage i vedtagelsen af foranstaltninger, der foreslds pd grundlag af [afsnittet om
det retlige samarbejde], i traktaten om Den Europeeiske Unions funktionsmdde, og
som med tilfredshed noterer sig, at Danmark agter at benytte sig af denne
mulighed, ndr det er muligt...”.

Formalet er, som det fremgar, at Danmark skal have mulighed for at deltage i
vedtagelsen af foranstaltninger, der foreslds pa grundlag af bestemmelserne om
det retlige samarbejde.

Den eneste made, Danmark kan deltage i vedtagelsen af foranstaltninger om det
retlige samarbejde, er ved at tilveelge retsakter pa forslagsstadiet. Praeamblen
leegger dermed Kklart vaegten pa3, at tilvalgsordningen skal muligggre tilvalg pa
forslagsstadiet efter artikel 3 i bilaget til protokol 22. Ved tilvalg pa forslagssta-
diet har Danmark stemmeret og kan derfor deltage i vedtagelsen. Tilvalg pa
forslagsstadiet bringer med andre ord Danmark taettest muligt ind i samarbejdet.
Hertil kommer, at erfaringerne fra UK/Irlands tilvalgsordning har vist, at tilvalg
pa forslagsstadiet anvendes langt hyppigere end efterfglgende tilvalg. Tilvalg pa
forslagsstadiet er tilvalgsordningens centrale bestemmelse.
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Det er ogsd veerd at notere, at det efter praeeambelteksten er adgangen til at
tilveelge retsakter pa forslagsstadiet, som Danmark - politisk - har lovet at
tilslutte sig, nar det er muligt.

* Tilvalg pa forslagsstadiet kan ikke fungere, hvis befgjelserne ikke er
overladt pa forhdand

Artikel 38 kraever, at et tilvalg af en retsakt pa forslagsstadiet skal ske senest tre
maneder efter, at Kommissionen har fremsendt et forslag til Radet. Spgrgsmalet
er, hvorledes denne bestemmelse vil virke, safremt Danmark ikke pa forhand har
overladt befgjelser til EU, men skal fglge proceduren i grl. § 20 i forbindelse med
hvert enkelt tilvalg.

Professor Peter Pagh erkender i sit notat, at ” det i praksis naeppe vil veere muligt
at gennemfgre en § 20 procedure om overladelse af befgjelser vedrgrende [en]
konkret retsakt inden for de tre maneder, som er forudsat i artikel 3”. Justitsmi-
nisteriets forfatningsretlige redeggrelse om Danmarks tilslutning til Lissabon-
traktaten fra 2007° sagde pa samme mdde, at "Danmark [ma] anses for at veere
uden mulighed for i praksis at anvende "opt-in” ordningen, hvis en § 20-
procedure ikke kan iagttages pa forhand.” Dette udsagn var netop mgntet pa at
tydeligggre, at en forudgdende befgjelsesoverladelse er en betingelse for, at
tilvalgsordningen kan fungere.

Ingen kan formentlig veere uenig i disse vurderinger. Skal den vanskelige
procedure efter grl. § 20, der svarer til grundlovsaendringsprocedurer i adskillige
andre lande, fglges ved hvert enkelt tilvalg, vil det betyde, at tilvalg pa forslags-
stadiet ikke vil kunne fungere.

Nar artikel 3 i bilaget, der er hovedbestemmelsen i tilvalgsordningen, ikke ville
kunne fungere, uden at befgjelserne er overladt pa forhdnd, er det nzerliggende
at konkludere, at tilvalgsordningen forudseetter, at befgjelserne er overladt pa
forhand. Dette bestyrkes, nar det erindres, at Danmark som naevnt ovenfor har
lovet at overga til muligheden for at kunne tilvaelge retsakter pa forslagsstadiet,
nar det er muligt, og endvidere netop gjort dette lgfte betinget af, at proceduren i
grl. § 20 om overladelse af befgjelser i denne forbindelse kan gennemfgres.

¥ Ordlyden af artikel 3, stk. 1 er folgende: "Danmark kan, inden tre maneder efter at et forslag eller
initiativ er blevet forelagt for Radet 1 henhold til [traktatens afsnit om det retlige samarbejde], skriftligt
meddele Radets formand, at Danmark ensker at deltage i vedtagelsen og anvendelsen af sddanne
foresldede foranstaltninger, hvorefter det skal have ret hertil.”

? Side 88 i Justitsministeriets redegorelse af 4. dec. 2007 om visse forfatningsretlige sporgsmal i
forbindelse med Danmarks ratifikation af Lissabon-traktaten.
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Nogen kan maske tenkes at indvende, at protokollen ikke behgver at blive
forstaet sadledes, at hovedbestemmelsen i artikel 3 vil kunne anvendes, hvis blot
bestemmelsen i bilagets artikel 4 vil kunne finde fuld anvendelse. En sadan
pastand er i sig selv ikke forenelig med ordningens formal i protokollens
preeambel og ej heller foreneligt med Danmarks politiske lgfte i preeamblen om
at tilslutte sig muligheden for at tilveelge retsakter pa forslagsstadiet. Men
indvendingen undersgges dog for fuldstaendigheds skyld.

Ud fra en helt abstrakt og teoretisk tankegang vil det kunne havdes, at efterfgl-
gende tilvalg, som - bortset fra efterfglgende tilvalg af Schengen-retsakter - ikke
er begraenset af nogen tidsfrister, ville kunne fungere uden forudgdende
overladelse af befgjelser. Man matte i sa fald ved hvert eneste tilvalg fgrst
vedtage en lov i henhold til grl. § 20. Enhver der kender det danske politiske
system vil vide, at det ikke vil veere muligt at atholde mere end 1 eller 2 og
allerhgjst 3 folkeafstemninger indenfor en 4-ars folketingsperiode. Hertil
kommer, at rigtig mange af retsakterne naeppe vil blive sendt til folkeafstemning,
simpelt hen fordi de ville veere for specielle til at sende til folkeafstemning.

Der er saledes i realiteternes verden meget steerkt begraeensede muligheder for at
anvende efterfglgende tilvalg, hvis befgjelserne ikke pa forhand er overladt. Det
bestyrker, at man ikke ud fra artikel 4 om efterfglgende tilvalg kan begrunde, at
protokollen skulle kunne fortolkes pa en made, som ggr artikel 3 uanvendelig.
Det er pa denne baggrund nzerliggende at konkludere, at iszer artikel 3 om tilvalg
pa forslagsstadiet forudsaetter, at de forngdne befgjelser overlades ved overgan-
gen til tilvalgsordningen.

* Procedurereglerne i protokollens artikel 8, stk. 1 om overgang til
tilvalgsordningen og i artikel 3 og 4 i bilaget om de konkrete tilvalg

Vi ma til slut se pa de procedureregler, der er indeholdt i artikel 8, stk. 1 om
Danmarks overgang til tilvalgsordningen og i artikel 3 og 4 i bilaget til protokol-
len, der indeholder proceduren for de enkelte tilvalg.

Artikel 8, stk. 1 kreaever, at Danmarks erklering i EU om, at vi overgar til
tilvalgsordningen, skal vaere i overensstemmelse med Danmarks forfatnings-
maessige regler. Artikel 3 og 4 i bilaget til protokollen, der regulerer de konkrete
tilvalg, indeholder ikke det samme krav om, at de enkelte tilvalg skal vaere i
overensstemmelse med Danmarks forfatningsmaessige regler. Her siges blot, at
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Danmark skriftligt kan meddele, at det gnsker at tiltraede en given retsakt enten
pa forslagsstadiet (artikel 3) eller efterfglgende (artikel 4).

Meningen med, at det ikke kreeves, at de enkelte tilvalg skal ske i overensstem-
melse med Danmarks forfatning, er selvsagt ikke at dbne op for, at de kan ske i
strid med grundloven. Den naturlige mening med, at overholdelsen af de
forfatningsmaessige regler er naevnt i forbindelse med overgangen til tilvalgs-
ordningen og ikke i forbindelse med de enkelte tilvalg, er, at det er forudsat, at
alle de vanskelige grundlovsmaessige procedurer bliver gennemfgrt i forbindelse
med Danmarks overgang til tilvalgsordningen, sdledes at tilvalgsordningen kan
fungere efter sit formdl. De kan ikke udskydes til senere tilvalg af konkrete
retsakter med den virkning, at ordningen ikke kan fungere i praksis.

Ud over at dette er den mest naturlige leesning af de to bestemmelser set i
sammenhang, ma det veje tungt, at kun denne forstaelse af bestemmelserne kan
bringe dem i harmoni med de ovenfor gennemgdede punkter, hvorefter

* overgang til tilvalgsordningen skal ske samlet og helt i modsatning til
drypvist og delt.

* udtrykket Danmarks "forfatningsmaessige bestemmelser” i relation til
Danmarks politiske lgfte i preeamblen om at overga til tilvalgsordningen,
"ndr det er muligt”, ma forstds som en henvisning til grl. § 20. Det danske
lgfte i preeamblen forudsaetter dermed, at den tunge § 20-procedure skal
gennemfgres i forbindelse med Danmarks overgang til tilvalgsordningen.
Uden denne forstdelse giver lgftet ingen mening.

* tilvalgsordningens hovedbestemmelse om tilvalg pa forslagsstadiet ikke
vil kunne anvendes i praksis, med mindre de forngdne befgjelser er over-
ladt pa forhand.

Det peger med vagt i samme retning, at UKs og Irlands tilvalgsordning er
gennemfgrt i de to lande efter netop disse retningslinjer. Den danske tilvalgsord-
ning er en ren kopi af UK/Irlands tilvalgsordning (bortset fra visse saerregler for
Danmark pa grund af vores Schengen-medlemskab), og det er derfor naerliggen-
de at antage, at sigtet har veeret, at Danmarks tilvalgsordning skal fungere pa
samme vis som UK/Irlands. For begge de to lande gzlder, at der ikke i forbindel-
se med tilvalg af konkrete retsakter stilles krav om vedtagelse af grundlovs-
@ndringer eller lignende vanskelige forfatningsprocedurer, der modsvarer
reglerne i grl. § 20.

For Irlands vedkommende gennemfgrtes de forngdne grundlovsaendringer (som
svarer til vores befgjelsesoverladelser efter grl. § 20) i forbindelse med Irlands
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tilslutning til den traktat, som indeholdt UK/Irlands tilvalgsordning. UK har som
bekendt ikke en formel forfatning, men gennemfgrte den ngdvendige forfat-
ningsmeaessige lovgivning i forbindelse med indfgrelsen af tilvalgsordningen.
Hverken Irland eller UK skal derfor normalt gennemfgre tidskraevende lovgiv-
nings- endsige grundlovsprocedurer i forbindelse med tilvalg af retsakter, som i
praksis ville umuligggre tilvalg pa forslagsstadiet. Det er - som naevnt - rimeligt
at antage, at det har veeret forudsat, at Danmark pa samme made ville gennemfg-
re de ngdvendige forfatningsretlige procedurer, der muligggr, at tilvalgsordnin-
gen kan fungere efter hensigten.

Imod hvad der her er lagt veegt p3, kan to argumenter teenkes anfgrt:

For det fgrste, at det er sjeldent, at andre lande blander sig i, hvorledes en stat
forholder sig til anvendelsen af egne procedurer af grundlovsmaessig karakter.
Inden for EU er en sddan interesse for de nationale forfatningsregler i relation til
befgjelsesoverladelse mv. dog ikke ukendt. [ forbindelse med Danmarks
optagelse i EF i 1972/73 matte Danmark fx helt detaljeret redeggre for,
hvorledes vores medlemskabsforpligtelser kunne gennemfgres via anvendelsen
af grundlovens § 20. Alle andre nye medlemsstater har vaeret igennem samme
proces i forbindelse med deres optagelse i EU.

Hertil kan fgjes, at den danske grundlovs § 20 om suverznitetsoverladelse har
spillet en central rolle i utallige politiske og retlige drgftelser i EU. Bestemmelsen
er uden tvivl en af de bedst kendte forfatningsbestemmelser i Radets og
Kommissionens juridiske tjenester, Som det er fremgaet af det ovenfor skrevne,
er selve protokollens komplicerede struktur netop tilblevet ud fra forudsaetnin-
gerne om at en overgang til tilvalgsordningen kreever anvendelse af grl. § 20.
Denne indvending er derfor ikke tungtvejende.

For det andet kan det indvendes, at artikel 3 om tilvalg pa forslagsstadiet siger,
at "Danmark kan... meddele, at det gnsker at tiltraede” en retsakt. Nar artiklen
anvender ordet "Danmark” og ikke "regeringen”, som nok ville veere en mere
normal sprogbrug i internationale forhold, kan det haevdes, at der hermed netop
er givet Danmark frie haender til selv at afggre proceduren for de enkelte tilvalg.
Selv om bestemmelsen ikke indeholder et krav om, at de enkelte tilvalg skal ske
efter de danske forfatningsmaessige procedurer, kan det altsd haevdes, at
bestemmelsen heller ikke udtrykkeligt udelukker en sddan fremgangsmade.

Indvendingen har en vis vaegt. Ordlyden beror imidlertid p3, at protokollen ikke
skulle kunne tages til indtaegt for, at beslutning om tilvalg ikke ville kunne
behandles i Folketinget. Meningen med ordlyden er sdledes, at bestemmelsen
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ikke forbeholder den danske regering beslutningskompetencen i tilvalgssager.
Bade Irland og UK har sdledes fastlagt procedurer, der pa forskellig vis involve-
rer de nationale parlamenter, og udkastet til den danske tiltraeedelseslov
bestemmer som navnt, at Europa-udvalgsproceduren skal anvendes ved danske
tilvalg.

For det tredje kan det indvendes, at Justitsministeriet i sin gennemgang af
tilvalgsordningen i sin forfatningsretlige redeggrelse vedrgrende Lissabon-
traktaten? ikke har konkluderet, at tilvalgsordningen forudszetter en overladel-
se af de ngdvendige befgjelser ved selve overgangen.

Som anfgrt i indledningen af dette notat konkluderer Justitsministeriets
redeggrelse, at Danmark vil veere uden mulighed for i praksis at anvende
tilvalgsordningen, hvis befgjelserne ikke overlades ved overgangen til tilvalgs-
ordningen. Men redeggrelsen undersgger ikke den EU-retlige fortolkning af
protokol 22 i lyset af denne markante konstatering. Det drgftes sdledes ikke,
hvorvidt procedurebestemmelserne for de enkelte tilvalg kan fortolkes sdledes,
at de indeholder et forbehold for gennemfgrelse af forfatningsretlige procedurer,
selv om det ikke udtrykkeligt fremgar af ordlyden. Det er heller ikke drgftet,
hvad henvisningen i protokollens artikel 8, stk. 1 om overholdelse af de nationale
forfatningsmeaessige bestemmelser ved overgangen til tilvalgsordningen betyder.
Ej heller er tilvalgsordningens formal, som det er angivet i preeamblen til
protokollen inddraget i fortolkningen. Redeggrelsen har heller ikke draget den
ngdvendige konklusion, at befgjelser under alle omsteendigheder skal overlades
ved overgangen til tilvalgsordningen pa hele det nuveerende Schengen-omrade.
Hertil ma fgjes et yderligere punkt. Det antages normalt, at lgftet i det nationale
kompromis fra 1993 om ikke at eendre de danske forbehold uden folkeafstem-
ning automatisk opfyldes ved andring af retsforbeholdet, da en zndring af
forbeholdet forudseetter, at der overlades befgjelser efter grl. § 20.

Redeggrelsen indeholder ingen omtale af den ejendommelige situation, som ville
opsta i forhold til overholdelse af folkeafstemningslgftet, hvis Danmark i EU
@ndrede det absolutte retsforbehold til en tilvalgsordning, men ikke - overlod
befgjelser efter grl. § 20.

Umiddelbart forekommer en sdadan situation temmelig ulgselig. Det kunne
neppe med fgje havdes, at man i en sadan situation kunne undlade at aftholde
folkeafstemning til opfyldelse af lgftet i det nationale kompromis. Omvendt ville
en folkeafstemning stort set veere meningslgs, da et veelger-ja til omdannelsen af

10 Side 83 ff.
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forbeholdet ikke vil have nogen reel virkning. Alle senere tilvalg skulle alligevel
underkastes nye folkeafstemninger?!!.

Det er vanskeligt at forestille sig, at dette veesentlige punkt ikke ville veere blevet
behandlet i redeggrelsen, hvis dens sigte havde veeret muligheden for at endre
det absolutte retsforbehold i EU uden at zendre det i Danmark ved at overlade
nye befgjelser. Men redeggrelsens fokus var netop et ganske andet, nemlig det
rent statsretlige spgrgsmal, om befgjelsesoverladelsen kunne ske samtidig med
overgangen til tilvalgsordningen og ikke pd det her drgftede spgrgsmal.
Herudover viser dette punkt, at en a&ndring af det absolutte retsforbehold i EU
uden en tilsvarende dansk gennemfgrelse af lgftet i form at overladelse af de
ngdvendige befgjelser ikke blot rejser problemer i forhold til EU-retten, men
ogsa i forhold til folkeafstemningslgftet i det nationale kompromis fra 1993.

e Konklusion

Nar en EU-bestemmelse efter sin ordlyd og sammenhaeng mest naturligt ma
forstds pa en bestemt mdde, men hvor en alternativ fortolkning ikke rent
sprogligt kan udelukkes, vil den efter EU-retlig praksis blive fortolket pa den
made, som bedst harmonerer med EU-ordningens formal og gvrige bestemmel-
ser, og som sikrer bestemmelsens nyttige virkning.

Savel sammenhaengen med de gvrige bestemmelser, der er analyseret i det
foregdende, som selve formalet med protokolbestemmelserne om Danmarks
adgang til at overga til tilvalgsordningen og selve tilvalgsordningens nyttige
virkning tilsiger temmelig entydigt, at overladelsen af de forngdne befgjelser
skal veere gennemfgrt ved overgangen til tilvalgsordningen.

Pa denne baggrund ma det forekomme helt overvejende sandsynligt, at
protokollen skal fortolkes saledes, at de statsretlige procedurer i henhold til grl.
§ 20 om overladelse af befgjelser ikke kan udseettes til de enkelte tilvalg, men
skal gennemfgres i forbindelse med Danmarks overgang til tilvalgsordningen.

Dette notat er udarbejdet af Per Lachmann.

"' Reelt vil det samme problem opstd, hvis Danmark overgik til tilvalgsordningen, men kun overlod
begraensede befojelser fx pa Europol og Schengen-omréderne. I sa fald vil det ikke vere klart, om den
nedvendige folkeafstemning udtrykte valgernes samtykke til den fulde overgang til tilvalgsordningen,
sdledes at yderligere folkeafstemninger kun var pakravet, hvis der ikke blev opndet 5/6-flertal i
Folketinget for nye befojelsesoverladelser, eller om velgernes samtykke kun angik de konkrete
befojelsesoverladelser, sdledes at man efter folkeafstemningslaftet i det nationale kompromis var
tvunget til nye folkeafstemninger ved hvert nyt tilvalg uanset om det kunne opnés 5/6-flertal i
Folketinget.

17



