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Pastande

Appellanterne, Niels Hausgaard m.fl., har nedlagt fglgende pastande:

1) De indsteevnte, statsministeren og udenrigsministeren, skal anerkende, at lov nr. 321 af
30. april 2008 om a&ndring af lov om Danmarks tiltredelse af De Europaiske Feelles-
skaber og Den Europaiske Union, hvorved Danmark tiltraeder Lissabon-traktaten af 13.
december 2007, er vedtaget i strid med grundlovens § 20, idet tiltraedelse er sket uden at

felge den i grundlovens § 20 foreskrevne procedure.

2) Statsministeren og udenrigsministeren skal anerkende, at den med lov nr. 321 af 30. april

2008 om a&ndring af lov om Danmarks tiltreedelse af De Europaiske Feellesskaber og Den



Europaiske Union skete tiltreedelse af Lissabon-traktaten af 13. december 2007 er ugyl-

dig.

Statsministeren og udenrigsministeren har principalt pastaet stadfaestelse, subsidizrt at rets-
virkningerne af Hgjesterets dom udskydes, indtil Folketinget og regeringen har haft mulighed

for at gennemfare en procedure efter grundlovens 8 20, stk. 2.

Niels Hausgaard m.fl. har taget bekreeftende til genmale over for statsministerens og uden-

rigsministerens subsidiere pastand.

Hagjesterets begrundelse og resultat

1.  Sagens baggrund og hovedspgrgsmal

a.  Traktatgennemfarelse

Tiltreedelse og gennemfarelse i Danmark af en traktat eller en traktateendring, herunder om
forholdet til EU, kan som udgangspunkt ske i overensstemmelse med grundlovens alminde-
lige procedure for traktattiltreedelse og lovgivning — dvs. med almindeligt flertal i Folketinget,
jf. grundlovens § 19, stk. 1. Sker der imidlertid overladelse af befgjelser som angivet i
grundlovens § 20, skal dennes szrlige procedure fglges — dvs. vedtagelse skal ske med kvali-
ficeret flertal i Folketinget eller godkendes ved en folkeafstemning. Overladelse af befgjelser
til EU eller en anden international organisation i videre omfang end angivet i grundlovens §

20 kan kun ske ved en &ndring af grundloven.

Ved dom af 6. april 1998 tog Hgjesteret stilling til, om gennemfarelsen af Maastricht-trak-
taten med rette var sket i medfer af grundlovens § 20, eller om gennemfarelsen kraevede en

&ndring af grundloven (Maastricht-dommen, UfR 1998 s. 800).

Den foreliggende sag angar gennemfarelsen af Lissabon-traktaten (som sket ved lov nr. 321
af 30. april 2008 om &ndring af lov om Danmarks tiltreedelse af De Europaiske Feellesskaber
og Den Europaiske Union). Loven er vedtaget i overensstemmelse med den almindelige pro-

cedure for traktattiltreedelse og lovgivning.

Maastricht-sagen angik § 20’s gvre greense: Kunne @ndringerne ved Maastricht-traktaten i

forholdet mellem Danmark og EU rummes af, hvad § 20 tillader? Den foreliggende sag om



Lissabon-traktaten angar § 20’s nedre graense: Indebzarer Lissabon-traktaten sadanne andrin-

ger i Danmarks forhold til EU, at proceduren i § 20 skulle have vearet fulgt?

b.

Appellanternes sggsmalsinteresse

Ved dom af 11. januar 2011 (UfR 2011 s. 984) har Hgjesteret afgjort, at appellanterne — 30

almindelige borgere — har retlig interesse i domstolsprgvelse af, om procedurereglerne i

grundlovens § 20 skulle have veeret iagttaget ved Danmarks tiltreedelse af Lissabon-traktaten.

Hgjesteret udtalte i den dom bl.a.:

Til stette for, at den procedure, som er foreskrevet i grundlovens § 20, skulle have vee-
ret iagttaget, har appellanterne bl.a. anfert, at Lissabon-traktaten indebarer vaesentlige
e&ndringer vedrgrende de kompetence- og afstemningsregler, der gelder for EU's insti-
tutioner. De har herved navnlig anfert, at lovgivningskompetencen pa en lang raekke
omrader er blevet delt mellem Radet og Europaparlamentet, og at Radet i vaesentligt vi-
dere omfang end hidtil treeffer afgerelse med kvalificeret majoritet i stedet for ved en-
stemmighed. Efter appellanternes opfattelse er disse andringer i EU-institutionernes
kompetence- og afstemningsregler i sig selv - dvs. uafhaengigt af om der er overladt nye
befgjelser til EU - sa veesentlige, at reglerne i grundlovens § 20 skulle have veret fulgt.

Parterne er saledes uenige om betydningen i forhold til grundlovens § 20 af de &ndrin-
ger i EU-institutionernes kompetence- og afstemningsregler, der fglger af Lissabon-
traktaten. Denne uenighed angar lovgivningskompetencen inden for en reekke almene
og vasentlige livsomrader og dermed forhold, som er af indgribende betydning for den
danske befolkning i almindelighed. P& grund af tvistens generelle og indgribende be-
tydning har appellanterne en vasentlig interesse i at fa deres pastand pragvet. At betinge
adgangen til domstolsprgvelse af, at der efter de nye traktatbestemmelser er udstedt
retsakter, som konkret og aktuelt berarer appellanternes forhold, ville ikke sikre et bedre
grundlag for pravelsen af tvisten.

Hgjesteret finder derfor, at appellanterne har forngden retlig interesse i at fa deres pa-
stand prevet. | relation til spargsmalet om sggsmalskompetence er det herefter uforng-
dent at tage stilling til betydningen af de gvrige forhold, som appellanterne har paberabt
sig til statte for, at procedurereglerne i grundlovens § 20 skulle have veeret iagttaget.”

Det er saledes klart, at der under sagen skal tages stilling til betydningen i forhold til grund-

lovens § 20 af de &ndringer i EU-institutionernes opgavefordeling og afstemningsregler, der

falger af Lissabon-traktaten, mens det er holdt dbent, hvilken domstolsprevelse der under

denne sag kan ske af andre forhold, herunder om § 20-pravelse af andre forhold ma afvente

udstedelse af retsakter, som konkret og aktuelt matte bergre nogen.

C.

Appellanternes hovedsynspunkter



Under den foreliggende sag gar appellanterne geeldende, at Lissabon-traktaten har medfart sa
veaesentlige og betydningsfulde endringer af forvaltningen af tidligere overladte befgjelser, at
8 20-proceduren skal anvendes allerede som fglge heraf. Appellanterne ger endvidere geel-
dende, at det ikke er muligt at afvise, at Lissabon-traktaten medfgrer overladelse af nye be-
fojelser til EU-organer, og har herved navnlig peget pa den sakaldte fleksibilitetsbestemmelse
i TEUF artikel 352, den eksplicitte tiltreedelse af princippet om EU-rettens forrang og ratiha-
bering af EU-Domstolens praksis, traktatfaestelsen af charteret for grundlaeggende rettigheder
og bestemmelsen om, at EU kan tiltreede den europziske menneskerettighedskonvention,

samt tilfgjelse af nye politikomrader og udvidelse af EU’s kompetence til at indga traktater.

2. Grundlovens § 20 og ecendring af EU’s forvaltning af overladte befojelser

a. Grundlovens 8§ 20
Grundlovens 8 20 har fglgende ordlyd:

§ 20. Befojelser, 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 kraves et flertal pa fem sjettedel af folketin-
gets medlemmer. Opnas et sadant flertal ikke, men dog det til vedtagelse af almindelige
lovforslag ngdvendige flertal, og opretholder regeringen forslaget, forelegges det fol-
ketingsveelgerne til godkendelse eller forkastelse efter de for folkeafstemninger i § 42
fastsatte regler.”

Bestemmelsen blev indsat i grundloven ved grundlovsrevisionen i 1953 i overensstemmelse

med et forslag fra Forfatningskommissionen af 1946. Det er i forfatningskommissionens be-
teenkning anfort, at bestemmelsen ger det muligt for Danmark at deltage i internationalt sam-
arbejde, selv om det forudsatter afgivelse af suverenitet, men at det mé “kraves, at der 1 be-
folkningen findes overvejende tilslutning til afgivelse af befgjelser, som efter grundloven til-

kommer rigets myndigheder” (Rigsdagstidende 1952-53, tilleeg A, spalte 3546).

I Maastricht-dommen udtalte Hgjesteret bl.a. (i afsnit 9.2.):

”§ 20 blev indsat 1 grundloven 1 1953 med det formél at gere det muligt for Danmark -
uden e&ndring af grundloven efter § 88 - at deltage i internationalt samarbejde, som in-
debeerer, at det overlades til en mellemfolkelig organisation at udgve lovgivende, admi-
nistrativ eller demmende myndighed med direkte virkning her i landet. Da det ikke med
sikkerhed kunne forudsiges, hvilke former det mellemfolkelige samarbejde ville antage



i fremtiden, blev der ikke foretaget nogen snaevrere afgraensning af, hvilke befgjelser
bestemmelsen omfatter. Det var saledes tilsigtet at give vide rammer for adgangen til
suveranitetsafgivelse. Det blev imidlertid fastslaet i bestemmelsen, at suveranitetsafgi-
velse kun kan ske »i nermere bestemt omfang«. Der blev endvidere lagt vaegt pa, at de
skaerpede krav til vedtagelse af lovforslag efter bestemmelsen frembyder en vidtgaende
garanti.

Anvendelse af den kvalificerede procedure efter grundlovens § 20 er ngdvendig i det
omfang, det overlades til en international organisation at udgve lovgivende, administra-
tiv eller dsmmende myndighed med direkte virkning her i landet eller at udgve andre
befgjelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder, herunder befgjelse til at
indga traktater med andre stater.”

Det afgerende efter grundlovens § 20, stk. 1, er séledes, om der sker overladelse af ’befojel-

ser’” som navnt.

Det hedder videre i Maastricht-dommen (i afsnit 9.2.) om overladelse af befgjelser i neermere

bestemt omfang”:

”Udtrykket 1 neermere bestemt omfang” ma forstds sdledes, at der skal foretages en po-
sitiv afgreensning af de overladte befgjelser dels med hensyn til sagsomrader, dels med
hensyn til befgjelsernes karakter. Afgraensningen skal gare det muligt at vurdere suve-
reenitetsafgivelsens omfang. Sagsomraderne kan beskrives i rummelige kategorier, og
det kan ikke kraeves, at omfanget af suveranitetsafgivelsen er angivet sa pracist, at der
ikke kan blive tale om skan eller fortolkningstvivl. De overladte befgjelser kan angives
ved henvisning til en traktat.”

Ved e&ndring af en traktat, hvorved Danmark har overladt befgjelser til en mellemfolkelig
myndighed, skal gennemfarelsen i Danmark ligeledes ske efter den kvalificerede procedure i
grundlovens § 20, hvis den mellemfolkelige myndighed overlades yderligere befgjelse til at
udeve lovgivende, administrativ eller dgmmende myndighed med direkte virkning i Danmark,
hvad enten udvidelsen angar sagsomraderne eller karakteren af de overladte befgjelser. § 20-
proceduren skal ogsa falges, hvis den internationale organisations adgang til at udgve andre
befajelser, som efter grundloven tilkommer rigets myndigheder, udvides. Det er derimod ikke
ngdvendigt at anvende proceduren efter § 20, hvis traktateendringen kun indeholder en praci-
sering vedrgrende de befgjelser, som allerede tidligere i medfgr af lov vedtaget i overens-
stemmelse med proceduren i grundlovens § 20 er overladt til den mellemfolkelige myndig-
hed.



Overladelse af befojelser efter grundlovens § 20 kan ske til mellemfolkelige myndigheder,
der er oprettet ved gensidig overenskomst med andre stater”, og hvis formal er "fremme af

mellemfolkelig retsorden og samarbejde”.

Grundlovens 8 20 indeholder efter sin ordlyd ikke krav om, at der ved overladelsen af befgjel-
ser skal ske en nermere angivelse af den mellemfolkelige myndigheds interne organisering og
arbejdsmade, af sammensatningen af og opgavefordelingen mellem dens institutioner, af af-
stemningsregler eller af regler i avrigt om dens forvaltning af de overladte befgjelser. Det er
endvidere ikke omtalt i forarbejderne, at der skulle galde et sadant krav. Der kan efter Hgje-
sterets opfattelse heller ikke af ordlyden af grundlovens § 20, af forarbejderne til bestemmel-
sen eller af bestemmelsens formal udledes noget krav om, at der efter Danmarks overladelse
af befgjelser til en mellemfolkelig organisation skal iveerkseettes en ny procedure efter grund-
lovens § 20, nar der sker @ndringer i den mellemfolkelige myndigheds organisering, arbejds-
made, afstemningsregler og forvaltning i gvrigt. Det er da ogsa saledes, bestemmelsen konse-

kvent har veeret forstaet og anvendt af skiftende regeringer og af Folketinget.

En ny procedure efter grundlovens 8§ 20 skal dog iveerkseettes ved traktateendringer, der med-
farer sa fundamentale forandringer i den mellemfolkelige myndigheds organisation mv., at
myndigheden reelt skifter identitet. Et sadant tilfeelde ma ligestilles med tilfeelde, hvor befg-
jelser overlades til en anden mellemfolkelig myndighed. En ny § 20-procedure kan ogsa veere
ngdvendig, hvis der er tale om &ndringer i forvaltningen af tidligere overladte befgjelser, som
strider mod, hvad der matte veare bestemt herom i den § 20-lov, som overladelsen er sket i
henhold til.

Der kan derimod ikke — som haevdet af appellanterne — stilles krav om en ny § 20-procedure
ved gennemfgrelse af traktateendringer, der medfarer veesentlige a&ndringer i en international
organisations forvaltning af overladte befgjelser, ud fra et synspunkt om, at betydningen af at
overlade en befgjelse afhaenger af, i hvilket omfang der bevares dansk parlamentarisk kontrol
med udgvelsen af den overladte befgjelse. Det er angivelsen af, hvad der er overladt til hvem,
som efter § 20 er afgarende, og der er efter bestemmelsen intet til hinder for overladelse af
befgjelser til en international organisation som sadan uden nazrmere angivelse af organisatio-
nens indretning.



b.  Lissabon-traktatens cendring af EU’s forvaltning af overladte befgjelser

Siden Danmarks tilslutning til EF 1 1972 er der sket en reekke vasentlige endringer i EF’s —
senere EU’s — organisering, arbejdsmade, afstemningsregler og forvaltning i gvrigt. Der er
bl.a. blevet gennemfart eendringer i forbindelse med tiltreedelsen af Maastricht-traktaten i
1993 og Amsterdam-traktaten i 1998. Bade de a&ndringer, der skete ved disse traktater, og de
endringer, der fandt sted ved Nice-traktaten fra 2001 i forbindelse med optagelsen af en
reekke gsteuropaeiske lande som nye medlemmer af EU, har fert til en gradvis svaekkelse af

det enkelte medlemslands indflydelse pa lovgivningsprocessen i EU.

Ved afgarelsen af, om der ved Lissabon-traktaten er sket sa fundamentale forandringer i de
institutionelle forhold, at der reelt er tale om et skifte af identitet for den mellemfolkelige or-
ganisation, som der tidligere er overladt befgjelser til, ma der sammenlignes med de forud for
Lissabon-traktaten eksisterende institutionelle forhold.

Lissabon-traktaten medfarte bl.a. en sammenlaegning af EF og EU til en samlet enhed be-
nevnt EU. Der er tale om en sammenlagning af to organisationer, som allerede eksisterede

inden for de dagaeldende traktatmaessige rammer.

Den sakaldte almindelige lovgivningsprocedure, hvorefter Radet og Europa-Parlamentet skal
veere enige, for at et forslag kan vedtages, blev indfart i 1993 ved Maastricht-traktaten (den-
gang betegnet ’den fzlles beslutningsprocedure”). Europa-Parlamentet blev herved medlov-
giver pa en raeekke omrader. Anvendelsen af denne procedure blev udvidet og tilpasset i 1998
ved gennemfarelsen af Amsterdam-traktaten. Ved Lissabon-traktaten blev antallet af omrader,
hvor der skal vaere enighed mellem Radet og Parlamentet yderligere udvidet, og denne lov-

givningsprocedure er i dag den mest anvendte.

Lissabon-traktaten betyder endvidere, at der med hensyn til en reekke hjemmelsbestemmelser
I traktatgrundlaget er sket den &ndring, at kravet om enstemmighed er &ndret til et krav om
kvalificeret flertal blandt medlemsstaterne i Radet. Vedtagelse med kvalificeret flertal er nu
hovedreglen i Radet. Definitionen af kvalificeret flertal er ligeledes a@ndret ved Lissabon-

traktaten.



Ved siden af de &ndrede lovgivningsprocedurer fastsatter Lissabon-traktaten ogsa nye proce-
durer for vedtagelsen af ikke-lovgivningsmaessige retsakter, herunder for de sakaldte delege-
rede retsakter og gennemfgrelsesretsakter. Bade Radet og Kommissionen kan saledes vedtage
forskellige typer af ikke-lovgivningsmaessige retsakter i forbindelse med gennemfarelsen af
lovgivningsmaessige retsakter vedtaget af Europa-Parlamentet og Radet.

Ud over den udvidede anvendelse af den almindelige lovgivningsprocedure indebaerer Lissa-
bon-traktaten i flere andre henseender en vasentlig styrkelse af Europa-Parlamentet. Saledes
styrkes Parlamentets befgjelser i relation til EU-budgettet samt kontrollen med Kommissionen
bl.a. ved valg af Kommissionens formand, ligesom Parlamentets demokratiske kontrolfunk-
tioner styrkes vedrgrende en raekke andre forhold. Med Lissabon-traktaten tildeles Parlamen-

tet endvidere en vesentlig styrket rolle i relation til EU’s indgaelse af internationale aftaler.

De nationale parlamenters rolle i EU-beslutningsprocessen er ogsa blevet styrket, navnlig for
sa vidt angar kontrollen med overholdelse af narhedsprincippet og mulighederne for at gen-
nemfare andringer i beslutningsprocedurer i Unionens institutioner uden at foretage traktat-

e@ndringer.

Lissabon-traktaten indeberer tillige en reekke andringer vedrgrende Det Europeiske Rad,
som er blevet til en selvsteendig EU-institution, hvis opgaver og funktioner traktatfaestes og
praeciseres. Som noget nyt er endvidere indfart en fast formand for Det Europaiske Rad. Der
er ogsa indfart et nyt embede som Unionens Hgjtstaende Repraesentant for Udenrigsanliggen-
der og Sikkerhedspolitik (udenrigsrepraesentanten). Embedet erstatter den tidligere Hgje Re-
preesentant for EU, der blev indfert med Amsterdam-traktaten. Z££ndringen indebarer en styr-
kelse og udbygning af embedet, idet udenrigsrepraesentanten bl.a. ud over at varetage Unio-
nens faelles udenrigs- og sikkerhedspolitik tillige er fast formand for Radet for Udenrigsanlig-

gender og er en af Kommissionens nastformand.

I gvrigt vil Kommissionen efter Lissabon-traktaten besta af feerre kommissaerer end antallet af

medlemsstater, idet medlemmerne fra 2014 veelges efter en rotationsordning.

c.  Den &ndrede EU-forvaltning efter Lissabon-traktaten og grundlovens § 20
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Uanset de anfarte @ndringer af traktatgrundlaget er EU fortsat en organisation bestaende af
selvsteendige, gensidigt forpligtede stater, der fungerer pa basis af overladte befgjelser fra de
enkelte medlemslande, og Hejesteret finder, at @ndringerne i EU’s organisering, arbejdsmade,
afstemningsregler og forvaltning i gvrigt ikke er af sa fundamental karakter, at der reelt er tale
om, at EU har skiftet identitet.

Appellanterne har anfgrt, at 1972-tiltreedelseslovens § 2 ma antages ikke blot at henvise til
fastleeggelsen af befgjelsernes omfang, men ogsa til traktaternes institutionelle bestemmelser,
saledes som disse var fastlagt i traktaterne nevnt i lovens § 4. Dette indebeerer efter appellan-
ternes opfattelse, at senere institutionelle &ndringer ma anses som andringer i betingelserne
for suverznitetsafgivelsen med den virkning, at &ndringerne kraever en ny procedure efter
grundlovens § 20. Appellanterne har endvidere anfart, at det fremgar af lovens § 6, at det i
forbindelse med Danmarks tiltreedelse af EF blev tillagt betydning, at der efter traktaten gjaldt

seerlige regler om vetoret og afstemning.

Efter 1972-tiltreedelseslovens § 2 kan befojelser i det omfang, det er fastsat i de i § 4 navnte
traktater m.v., udeves af De Europaiske Fallesskabers institutioner”. Hgjesteret finder, at
bestemmelsen ma forstas saledes, at befgjelserne herved er overladt til feellesskabets institu-
tioner, uden at det er en betingelse, at faellesskabets organisation vedbliver at veere som an-
givet i de traktater, der er opregnet i tiltreedelseslovens § 4. Efter § 2 sker overladelse af be-
fajelser nemlig til feellesskabets institutioner; bestemmelsen indeholder intet om, at overladel-
se sker til neermere bestemte institutioner med en narmere bestemt organisation, og henvis-
ningen til § 4 angar udtrykkeligt omfanget af befgjelserne, ikke traktatreguleringen af felles-

skabets institutionelle forhold.

Efter tiltreedelseslovens § 6 skal regeringen afgive beretning til Folketinget om udviklingen i
EU og underrette Folketingets Europaudvalg (oprindelig Folketingets Markedsudvalg) om
forslag til radsvedtagelser, der bliver umiddelbart anvendelige i Danmark, eller til hvis op-
fyldelse Folketingets medvirken er ngdvendig. Ifalge bemarkningerne til bestemmelsen i for-
slaget til tiltreedelsesloven (Folketingstidende 1971-72, tilleg A, spalte 4544) skal den ”sikre
Folketingets mulighed for at veere orienteret om arbejdet i EF og udgve en parlamentarisk
kontrol”. Hejesteret finder ikke heri grundlag for at indleegge en bestemt institutionel indret-

ning af feellesskabet som betingelse for lovens overladelse af befgjelser til faellesskabet.
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Appellanterne har ogsa anfart, at de @ndringer, der er sket ved Lissabon-traktaten, er i strid
med klare forudsetninger, som er kommet til udtryk i forbindelse med vedtagelsen af tiltree-
delsesloven fra 1972, og at @ndringerne ogsa af den grund kreaver, at der gennemfares en
lovgivningsprocedure efter grundlovens § 20. Appellanterne har i den forbindelse navnlig
henvist til den davaerende minister for europaeiske markedsanliggenders bemeerkninger i

fremsaettelsestalen (Folketingstidende 1971-72, spalte 3631), herunder udsagnet:

”Ved vor eventuelle tiltredelse af Romtraktaten og de egvrige traktater ved vi neje,
hvilke spgrgsmal der undergives overnational beslutningskompetence, og hvilke betin-
gelser der gaelder for denne kompetences udovelse”.

Forarbejderne til tiltreedelsesloven fra 1972 indeholder imidlertid ogsa udsagn, som viser, at
man var klar over, at der med tiden kunne og ville ske en udvikling af EF’s organisation mv.
Det udtales saledes af flertallet i Folketingets Markedsudvalg i betaenkningen over lovforsla-
get bl.a. (Folketingstidende 1971-72, tilleeg B, spalte 2810 f.):

”De institutionelle forhold inden for EF er til en vis grad i stebeskeen. Som felge af
medlemskredsens udvidelse sker der en forggelse af medlemsantallet i de nuvarende in-
stitutioner. Endvidere er spgrgsmalet om en styrkelse af institutionerne pa dagsordenen
for det planlagte europaiske topmede ...”.

Hgjesteret finder pa denne baggrund, at der ikke i det, som appellanterne har anfart, er
grundlag for at antage, at den skete suveranitetsoverladelse er baseret pa retlige forudsaetnin-
ger om den overladte befgjelses forvaltning, endsige for at antage, at loven er baseret pa be-
tingelser herom. Der ses i lovgrundlaget i det hele ikke holdepunkter for at fastsla, at der har

veeret sadanne forudsatninger eller betingelser.

De synspunkter om @&ndringen af EU’s forvaltning, som appellanterne har anfort, kan herefter

ikke fare til, at der skal gives dem medhold i deres pastande.

3. Indirekte befgjelsesudvidelse?

Appellanterne har gjort geeldende, at det ikke er muligt at afvise, at Lissabon-traktaten gen-
nem den @ndrede struktur og den eksplicitte udvidelse af emneomrader har medfart, at der
indirekte er overladt nye befgjelser til EU-organer. Appellanterne har herved navnlig henvist

til, at der med Lissabon-traktaten er sket en eksplicit tiltreedelse af EU-rettens forrang samt
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ratihabering af den meget ekspansive fortolkning af traktaten, som har fundet sted pa visse
omrader, at det er blevet traktatfastet, at charteret om grundlaeggende rettigheder har samme
juridiske veerdi som traktaterne, og at det nye traktatgrundlag muligger et langt bredere an-

vendelsesomrade for fleksibilitetsbestemmelsen end det hidtidige traktatgrundlag.

Hajesteret fastslog i Maastricht-dommen bl.a., at det henhgrer under danske domstole at af-
gere, om EU-retsakter overskrider greenserne for den suveranitetsafgivelse, der er sket ved

tiltreedelsesloven. Det hedder herom i afsnit 9.6 i dommen:

”9.6. Appellanterne har anfart, at EF-Domstolens kompetence efter Traktaten sammen-
holdt med princippet om fallesskabsrettens forrang indebarer, at danske domstole er
afskaret fra at handhzave graenserne for den suveranitetsafgivelse, som har fundet sted
ved tiltreedelsesloven, og at dette ma tages i betragtning ved vurderingen af, om be-
stemthedskravet i grundlovens § 20, stk. 1, er overholdt.

Ved tiltreedelsesloven er det anerkendt, at kompetencen til at prave lovligheden og gyl-
digheden af EF-retsakter tilkommer EF-domstolen. Dette indeberer, at danske domstole
ikke kan anse en EF-retsakt for uanvendelig i Danmark, uden at spgrgsmalet om dens
forenelighed med Traktaten har veeret prgvet af EF-domstolen, og at danske domstole i
almindelighed kan laegge til grund, at EF-domstolens afgarelser herom ligger inden for
suvergnitetsafgivelsens graenser. Hgjesteret finder imidlertid, at det falger af bestemt-
hedskravet i grundlovens 8 20, stk. 1, sammenholdt med danske domstoles adgang til at
preve loves grundlovsmassighed, at domstolene ikke kan fratages adgangen til at prave
spgrgsmal om, hvorvidt en EF-retsakt overskrider graenserne for den ved tiltreedelses-
loven foretagne suveranitetsafgivelse. Danske domstole ma derfor anse en EF-retsakt
for uanvendelig i Danmark, hvis der skulle opsta den ekstraordinzre situation, at det
med den forngdne sikkerhed kan fastslas, at en EF-retsakt, der er opretholdt af EF-dom-
stolen, bygger pa en anvendelse af Traktaten, der ligger uden for suveranitetsafgivelsen
ifglge tiltreedelsesloven. Tilsvarende gaelder med hensyn til feellesskabsretlige regler og
retsprincipper, som beror pa EF-domstolens praksis.”

Det forhold, at det i erkleering 17 til Lissabon-traktaten er anfart, at Konferencen erindrer om
EU-Domstolens faste praksis vedrgrende EU-rettens forrang, og at der til erkleringen er
knyttet en udtalelse herom fra Radets Juridiske Tjeneste, &ndrer ikke pa det, som Hgjesteret
har fastslaet om danske domstoles pligt til at prave loves og EU-retsakters grundlovsmassig-
hed.

Hgjesteret udtalte i afsnit 9.4 og 9.5 i Maastricht-dommen bl.a. falgende om forstaelsen af den

dageldende fleksibilitetsbestemmelse i EF-traktatens artikel 235:
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79.4. ...

Det fremgar af ordlyden af art. 235, at det forhold, at en handling fra Feellesskabets side
anses for pakraevet for at virkeliggere et af Faellesskabets mal, ikke i sig selv udger et
tilstreekkeligt grundlag for at bringe bestemmelsen i anvendelse. Det er yderligere en
betingelse, at den patenkte handling ligger “inden for feellesmarkedets rammer". Dette
ma - sammenholdt med art. 2, hvorefter Feellesskabets opgaver skal varetages "gennem
oprettelsen af et feelles marked og en gkonomisk og moneteer union samt gennem ivaerk-
seettelse af felles politikker eller aktioner som omhandlet i art. 3 og 3a" - forstas sale-
des, at den pataenkte handling skal ligge inden for de rammer for Feellesskabets virke,
som fremgar af Traktatens gvrige bestemmelser, herunder navnlig dens tredje del om
Feellesskabets politikker og opregningen i art. 3 og art. 3a af de enkelte virkeomrader.
Denne forstaelse er i overensstemmelse med regeringens notat af 21. januar 1997 til
Folketingets Europaudvalg ... og bekraftes af EF-domstolens plenumudtalelse 2/94 af
28. marts 1996 ..., hvor det i preemis 29 og 30 hedder (Saml. 1996-1, s. 1788):

»29. Artikel 235 tilsigter at afhjeelpe den manglende hjemmel i de tilfeelde, hvor
der ikke udtrykkeligt eller forudseetningsvis ved serlige bestemmelser i traktaten
er tillagt Feellesskabets institutioner befgjelser, i det omfang, sadanne befgjelser
alligevel viser sig at veere ngdvendige, for at Feellesskabet kan udgve sine funkti-
oner med henblik pa at na et af de mal, der er fastlagt i traktaten.

30. Da denne bestemmelse er en del af et institutionelt system, der bygger pa prin-
cippet om tildelte kompetencer, kan den ikke anvendes som hjemmel for en ud-
videlse af Fellesskabets kompetenceomrade ud over den generelle ramme, der
falger af traktatbestemmelserne som helhed, navnlig de bestemmelser, hvori Fzl-
lesskabets opgaver og virke fastlegges. Artiklen kan under ingen omstendigheder
anvendes som hjemmel for fastsettelse af bestemmelser, der reelt har som konse-
kvens, at traktaten aendres, uden at den herfor foreskrevne fremgangsmade fal-
ges.«

Den anfgrte forstaelse af art. 235 ma laegges til grund, selv om bestemmelsen forud for
traktateendringen matte veere anvendt ud fra en mere vidtgaende forstaelse.

En lov, som ikke reekker leengere end til at overlade befgjelser til at udstede retsakter
eller beslutte andre foranstaltninger i overensstemmelse med den foran anfarte forsta-
else af art. 235, indebarer ikke en kreenkelse af bestemthedskravet i grundlovens § 20.

Vedtagelse efter art. 235 kan kun ske med enstemmighed. Regeringen kan saledes hin-
dre, at bestemmelsen anvendes til vedtagelser, som ligger uden for de angivne rammer
for Danmarks overladelse af kompetence til EF. Regeringen kan ikke medvirke til
vedtagelse af forslag, som falder uden for disse rammer og derfor forudsatter yderligere
suveranitetsoverladelse. Pa baggrund af det formal, som art. 235 skal tilgodese, er det
uundgaeligt, at den ngjagtige afgraeensning af anvendelsesomradet for bestemmelsen kan
give anledning til tvivl. Under hensyn hertil ma der ved tiltreedelsesloven anses indrgm-
met regeringen en ikke ubetydelig margin.

9.5. | medfar af Traktatens art. 164 skal EF-domstolen veerne om lov og ret ved fortolk-
ningen og anvendelsen af Traktaten, og efter Traktatens art. 173 tilkommer det EF-

domstolen at prgve lovligheden af retsakter vedtaget af Feellesskabets institutioner. Efter
art. 177 har EF-domstolen kompetence til at afgare praejudicielle spgrgsmal om fortolk-
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ningen af Traktaten og om fortolkningen og gyldigheden af retsakter udstedt af Feelles-
skabets institutioner.

Spergsmal om gyldigheden af en retsakt eller anden handling vedtaget i medfar af art.
235 vil saledes kunne indbringes for EF-domstolen, som i sa fald har til opgave at sikre,
at rammerne for Fallesskabets virke overholdes.

Det forhold, at den naermere fastleeggelse af de befgjelser, der er indrammet Fallesska-
bets institutioner, kan give anledning til tvivl, og at kompetencen til at afgare sadanne
fortolkningsspargsmal er henlagt til EF-domstolen, kan ikke i sig selv anses for ufore-
neligt med bestemthedskravet i grundlovens § 20.

At EF-domstolen ved fortolkning af Traktaten ogsa leegger veegt pa andre fortolknings-
momenter end bestemmelsernes ordlyd, herunder Traktatens formal, er ikke i strid med
de forudsaetninger, som er lagt til grund ved tiltraedelsesloven, og er heller ikke i sig selv
uforeneligt med bestemthedskravet i grundlovens § 20, stk. 1. Det samme geaelder om
EF-domstolens retsskabende virksomhed inden for Traktatens rammer.”

Det er i fleksibilitetsbestemmelsen, saledes som den nu fremgar af TEUF artikel 352, praecise-
ret, at den fortsat bygger pa, at den kun giver hjemmel til vedtagelse af retsakter uden specifik
hjemmel pa omrader, som ligger inden for de rammer, der fremgar af traktatens gvrige be-
stemmelser, for at na et af malene heri, jf. ogsa den som bilag til Lissabon-traktaten medtagne
erklaring nr. 42. Regeringen har som fastslaet af Hgjesteret i Maastricht-dommen (afsnit 9.4.)
pligt til at hindre, at bestemmelsen anvendes til vedtagelse af forslag, der falder uden for disse
rammer og derfor forudsatter yderligere suvergnitetsafgivelse. En tilsvarende pligt geelder for
sa vidt angar charteret om grundlaeeggende rettigheder, hvorom det i TEU artikel 6, stk. 1, ud-

trykkeligt hedder, at det ikke pa nogen méde udvider EU’s befgjelser.

Det er ved loven om gennemfgrelse af Lissabon-traktaten forfatningsretligt forudsat, at der
ikke ved Danmarks tiltreedelse af Lissabon-traktaten er sket yderligere overladelse af befgjel-
ser. Det er ved den forfatningsretlige vurdering lagt til grund, at Lissabon-traktaten skal for-
stas i overensstemmelse med de protokoller og erklearinger, der er medtaget som bilag til
traktaten.

EU-Domstolen har til opgave at afklare eventuel tvivl om den EU-retlige forstaelse, men en
EU-retlig fortolkning ma ikke fare til, at der herved tilfares EU yderligere kompetence. Dan-
marks gennemfgrelse af Lissabon-traktaten er som naevnt sket ud fra den forfatningsretlige
vurdering, at der ikke sker overladelse af befgjelser, som kreever anvendelse af § 20-procedu-

ren, og danske myndigheder er forpligtet til at sikre dette overholdt.
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Hajesteret finder, at det, som appellanterne har anfgrt om forrang, fortolkning, charteret om
grundlaeggende rettigheder og fleksibilitetsbestemmelsen, ikke i sig selv giver grundlag for at

tilsidesaette regeringens og Folketingets naevnte forfatningsretlige vurdering.

Skulle der i forbindelse med en retsakt eller retsafgarelse, der konkret og aktuelt bergrer dan-
ske borgere mv., opsta tvivl om, hvorvidt den er baseret pa en anvendelse af traktatgrundlaget,
som ligger uden for den suveragnitetsafgivelse, der falger af tiltreedelsesloven med senere &n-
dringer, vil spargsmalet kunne undergives den domstolsprgvelse, som er fastslaet i afsnit 9.6.
i Maastricht-dommen. Det samme gelder, hvis der med henvisning til charteret om grund-
lzeggende rettigheder skulle blive vedtaget EU-retsakter — eller afsagt domme af EU-Dom-

stolen — baseret pa en sadan anvendelse af traktatgrundlaget.
Pa den anferte baggrund finder Hajesteret, at appellanternes indsigelse om, at der er sket en
indirekte befgjelsesudvidelse, ikke kan fere til, at der skal gives dem medhold i deres pa-

stande.

4.  Direkte befgjelsesudvidelse?

Som navnt har Hgjesteret ved dommen af 11. januar 2011 (UfR 2011 s. 984) fastslaet, at ap-
pellanterne har ret til at fa pravet betydningen i forhold til grundlovens § 20 af de &ndringer i
EU-institutionernes opgavefordeling og afstemningsregler, der felger af Lissabon-traktaten,
mens det er holdt abent, hvilken domstolspravelse af andre forhold der kan ske under denne

sag, se ovenfor afsnit 1.b.

Appellanterne har gjort geeldende, at der ved Lissabon-traktaten pa en reekke sagsomrader er
sket direkte befgjelsesudvidelser. Appellanterne har herved navnlig henvist til nsermere an-
givne bestemmelser i traktaten med tilhgrende protokoller og erkleeringer om unionsborgeres
feerdsels- og opholdsret, personoplysninger, social sikring, restriktive foranstaltninger, energi-
politik samt internationale aftaler og den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik, men frafaldet
deres anbringender herom pa omraderne for diplomatisk beskyttelse, tredjelande og humani-
teer bistand, solidaritetsbestemmelsen og EU-Domstolens kompetence i sager om immaterielle

rettigheder.
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De indstaevnte har afvist, at der er sket udvidelse af befgjelser til at udstede retsakter med di-
rekte virkning for danske borgere mv., og har overordnet henvist navnlig til, at der er tale om
tydeliggarelse af allerede overladte befgjelser pa de naevnte omrader bortset fra personoplys-
ninger og feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik, og at bestemmelserne pa disse to omrader
ikke hjemler retsakter med direkte virkning for danske borgere. Endvidere har de indstevnte
anfert, at bestemmelserne er omfattet af danske forbehold for sa vidt angar unionshorgeres

feerdsels- og opholdsret, personoplysninger og restriktive foranstaltninger.

Hgjesteret finder, at der ikke under denne sag foreligger grundlag for at fastsla, at der med
loven om Lissabon-traktaten pa en reekke sagsomrader som haevdet af appellanterne er sket
overladelse af yderligere befgjelser til at udstede retsakter med direkte virkning for danske
borgere mv., saledes at proceduren i grundlovens § 20 skulle have varet fulgt. Hajesteret fin-
der i gvrigt, at parternes uenighed om disse spgrgsmal ikke egner sig til at blive afgjort under
den foreliggende sag. Under en sag om en retsakt eller en retsafgarelse, der matte blive ud-
stedt eller afsagt i medfer af de pageeldende traktatbestemmelser, og som konkret og aktuelt

vil bergre borgere mv., vil der derimod kunne sikres et bedre grundlag for prevelse af tvisten.
Herefter finder Hgjesteret, at appellanternes indsigelse om, at der er sket direkte befgjelses-
udvidelser pa de omhandlede sagsomrader, ikke kan fere til, at der skal gives dem medhold i

deres pastande.

5. Den Europaiske Menneskerettighedskonvention

Ved Lissabon-traktaten er det i TEU artikel 6, stk. 2, 1. pkt., bestemt, at "Unionen tiltraeder
den europeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleeggende friheds-

rettigheder”.

Appellanterne har anfgrt, at kompetencen for EU til at tiltreede denne konvention er ny, jf.
EU-Domstolens udtalelse af 28. marts 1996 (Udtalelse 2/94), hvori konkluderedes, at Fel-
lesskabet pa feellesskabsrettens nuvaerende udviklingstrin ikke har kompetence til at tiltreede
konventionen”. EU’s tiltreedelse af konventionen er ikke en option for medlemsstaterne, men
en pligt, der opstar allerede ved tiltraedelse af Lissabon-traktaten, og tiltreedelsen vil give EU-
Domstolen yderligere kompetence og styrke potentialet for direkte virkning i forholdet mel-

lem private.
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De indstaevnte har anfgrt, at Danmarks tiltreedelse af Lissabon-traktaten pa dette punkt er ba-
seret pa den forfatningsretlige vurdering, at Danmark ikke ved at tilslutte sig TEU artikel 6,
stk. 2, overlader befgjelser til EU, som ngdvendigger anvendelse af § 20-proceduren. Selve
adgangen for EU til at tiltreede menneskerettighedskonventionen er ikke en befgjelse, som er
omfattet af grundlovens § 20, og EU’s tiltredelse @ndrer ikke EU’s befgjelser, hvilket ud-
trykkeligt siges i TEU artikel 6, stk. 2, 2. pkt. Hertil kommer, at det i Protokol nr. 8, artikel 2,
er bestemt, at aftalen om EU’s tiltreedelse af konventionen skal sikre, dels at tiltreedelsen
hverken bergrer Unionens kompetence eller institutionernes befgjelser, dels at intet i aftalen
bergrer medlemsstaternes situation i forhold til konventionen. Det er endvidere i TEUF artikel
218, stk. 8, bestemt, at afgarelse om tiltreedelse af konventionen traeffes af Radet, men at af-
gerelsen farst treeder i kraft efter medlemsstaternes godkendelse af aftalen om tiltraedelse i
overensstemmelse med deres forfatningsmaessige bestemmelser. Der skal derfor treeffes seer-
skilt dansk beslutning, fer de allerede fastsatte regler i menneskerettighedskonventionen inden

for EU-rettens anvendelsesomrade i givet fald far direkte virkning i Danmark.

Hgjesteret finder ikke grundlag for at tilsideseette regeringens og Folketingets forfatningsret-
lige vurdering, hvorefter der ikke pa dette punkt ved Lissabon-traktaten sker overladelse af
befgjelser til EU, som ngdvendigger en § 20-procedure — en vurdering, som danske myndig-
heder er forpligtet af. Skulle der med henvisning til den europziske menneskerettigheds-
konvention blive vedtaget EU-retsakter eller afsagt domme af EU-Domstolen ud fra en forsta-
else af traktatgrundlaget, der er i strid med denne forfatningsretlige vurdering, er der mulighed
for domstolspravelse som fastslaet i Maastricht-dommen (afsnit 9.6.), jf. herved foran i afsnit
3 0g 4.

Efter det anfarte kan appellanternes indsigelse om, at der er overladt EU en ny befgjelse ved
traktatbestemmelsen om unionens tiltreedelse af den europeaeiske menneskerettighedskonven-

tion, ikke fare til, at der skal gives dem medhold i deres pastande.

6.  Konklusion og sagsomkostninger

Efter det anfarte stadfaester Hgjesteret dommen.
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Efter sagens karakter skal ingen af parterne betale sagsomkostninger for Hgjesteret til nogen

anden part.

Thi kendes for ret:

Landsrettens dom stadfaestes.

Ingen af parterne skal betale sagsomkostninger for Hgjesteret til nogen anden part.



