Domstolspravelsens realitet ved afggrelse af suveranitetsspgrgsmal

The judicial review of the delegation of sovereignty in accordance with
section 20 in the Danish Constitution

af BO RUBY NILSSON

Afhandlingens emne er "Domstolsprovelsens realitet ved afgorelse af suvercenitetssporgsmdl”. Be-
lysningen af dette emne er serligt relevant set i lyset af Lissabon-sagen, som var verserende for
Hgjesteret pa tidspunktet for specialets udferdigelse. Emnet er i gvrigt relevant, idet Peter Germer
I Festskrift til Jens Fejg har fremsat det synspunkt, at der ikke er realitet i domstolspregvelsen af
grundlovens § 20, hvorfor reglerne vedrgrende prevelsen bgr @ndres — fortrinsvis med det formal
at begreense pravelsen.

Specialet behandler saledes spgrgsmalet om, hvorvidt det kan anses som varende korrekt, at der
ikke er realitet i prgvelsen af § 20-spgrgsmal. En sadan undersggelse fordrer ngdvendigvis en
grundig gennemgang af Hgjesterets Maastricht-afgerelse og @stre Landsrets dom af 15. juni 2012 i
Lissabon-sagen. Inden en sadan undersggelse foretages, er det dog ngdvendigt at undersgge det
juridiske indhold af § 20, ligesom det er ngdvendigt at undersgge, hvad der overhovedet forstas ved
realitet i domstolspravelsen.

Vedrgrende spgrgsmalet om det juridiske indhold af § 20 konkluderes det, at visse dele af § 20 in-
deholder vage og elastiske begreber, som overlader lovgivningsmagten en vis margin. Det ma imid-
lertid pa trods heraf fastoldes, at den endelige vurdering af § 20’s indhold beror pd en retlig vurde-
ring, som tilkommer domstolene.

Angaende spgrgsmalet om realitet ma der sondres mellem intensitet og tilbageholdenhed. Hvor
spgrgsmalet om intensitet angar, hvorvidt domstolene foretager en intensiv fortolkning af bestem-
melsens retlige indhold, mens spgrgsmalet om tilbageholdenhed angar domstolenes villighed til at
tilsidesaette lovgivningsmagtens vurdering.

Pa baggrund af disse overvejelser undersgges domstolsprgvelsen af § 20. Det konkluderes, at det er
urigtigt at haevde, at domstolsprevelsen savner realitet.

Endelig behandler specialet de af Germer fremsatte forslag vedrgrende &ndring i prgvelsesretten.
Det afvises, at det er muligt at afskaere prevelsen partielt, ligesom en generel kodifikation af betin-
gelserne for retlig interesse ikke kan gennemfgres, hvis dens formal i realiteten er at fratage dom-
stolene pravelsen af et spgrgsmal, som de ellers anser sig for kompetente til at prgve. Det erkendes
dog, at det er muligt at indfere en forudgaende pravelse, om end en sadan forekommer uhensigts-
maessig.
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1. Indledning

Siden det europaeiske samarbejdes begyndelse, i arene umiddelbart efter 2. Verdenskrigs afslutning,
har EU samarbejdet gradvist udviklet sig i takt med kravet om gget integration, hvilket har ngdven-
diggjort yderligere afgivelse af suverznitet fra medlemslandene til feellesskabet. Danmarks med-
lemskab af EU har veeret genstand for uafbrudt politisk diskussion, hvilket — serligt i forbindelse
med overvejelser om yderligere suveranitetsafgivelse — ogsa har affadt juridiske spargsmal, her-
iblandt spgrgsmalet, om de konkrete traktateendringer har veret i overensstemmelse med grundlo-
vens bestemmelser.

De juridiske spgrgsmal, som er blevet rejst, har konkretiseret sig i en lang reekke sager vedrgrende
Danmarks deltagelse i EF/EU samarbejdet, hvoraf dog alene to har medfart en materiel provelse -
Maastricht-dommen, U.1998.800H og Lissabon-dommen, @stre Landsrets dom af 15. juni 2012 —
som er anket til Hgjesteret.

| den statsretlige litteratur ses der imidlertid ikke at have vearet indgdende behandlinger af spargs-
malet om domstolspravelsens realitet i suveraenitetsspargsmal. Dette spargsmal findes, sarligt i
lyset af den verserede Lissabon-sag og de af Peter Germer nyligt fremsatte synspunkt i artiklen
Domstolspravelse af spargsmal om suveranitetsafgivelse i Festskrift til Jens Fejg, om at domstols-
pravelsen af suveranitetsspgrgsmal savner realitet, og at pravelsesretten derfor ber fjernes, at vare
relevant at fa belyst.

Denne afhandling vil afdeekke de spergsmal, som Germers overvejelser medfarer, og derigennem
sgge at fastsla, om det kan betragtes som varende korrekt, at domstolspragvelse af suverznitets-
spgrgsmal savner realitet, og endvidere om det overhovedet er juridisk muligt at afskeere domstols-
pravelsen.

En afklaring af spargsmalet om, hvorvidt der er realitet i pravelsen af suveranitetsspargsmal fordrer
en dybdegaende undersggelse af det juridiske indhold af GRL § 20, da det alene igennem en sadan
undersggelse er muligt at vurdere henholdsvis lovgivningsmagtens og domstolenes rolle i henhold
til bestemmelsen. En sadan undersggelse vil blive foretaget i afhandlingens afsnit 2.

Det ma endvidere overvejes, hvad der overhovedet forstas ved realitet i domstolspravelsen, hvorved
overvejelser om forskellen pa intensitet og tilbageholdenhed ngdvendiggeres. For at give et nuan-
ceret indtryk af domstolsprgvelsens realitet, kreeves der en undersggelse af, med hvilken intensitet
loves grundlovsmaessighed generelt bliver prevet, hvorved en beskrivelse af domstolspravelsen af
andre grundlovsbestemmelser end § 20 ngdvendiggeres. Afhandlingen vil i den forbindelse serligt
undersgge den retspraksis, som har fundet sted vedrgrende GRL § 73, da denne fremstar som vae-
rende serligt illustrativ. Afhandlingens afsnit 3 vil saledes indeholde et generelt afsnit om dom-
stolsprevelse af loves grundlovsmaessighed.
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Afsnit 4 vil konkret behandle spgrgsmalet om domstolsprgvelsen af suveranitetsspargsmal. Det vil i
den forbindelse blive undersggt, om Germers pastand om manglende realitet har stgtte i praksis, og
saledes om det er rimeligt overfor Hgjesteret og @stre Landsret at haevde, at der ikke er realitet i
prevelsen i de to ovennavnte realitetsafgarelser.

En vurdering af, om der er realitet i domstolspravelsen af suveranitetsspargsmal, fordrer, at der pa
udvalgte omrader foretages en konkret undersggelse af, om domstolene intensivt har fortolket
grundlovens regler.

Afhandlingens afsnit 5 sgger at afdeekke, hvorvidt Germers forslag om indskreenkning af prgvelses-
retten overhovedet er en juridisk mulighed. Dette fordrer en diskussion om, hvilket juridisk funda-
ment prgvelsesretten hviler pa, og om indskraenkninger i pravelsesretten derfor kan ske ved lov. Der
ses saledes at veere en neer forbindelse mellem afhandlingens afsnit 3 og 5. Germers tre forslag til
&ndringer vedrgrende prgvelsesretten vil blive behandlet enkeltvis.

Afsnit 6 indeholder afhandlingens konklusion.

2. Suveraenitetsafgivelse
De spargsmal, der undersgges i denne afhandling, er dels, hvorvidt der er realitet i domstolspravel-
sen af suveranitetsspgrgsmal, dels, hvorvidt denne domstolsprgvelse kan indskraenkes.

For at besvare det farste spagrgsmal, er det ngdvendigt, at der foretages en analyse af det retlige ind-
hold af GRL § 20, idet en vurdering af, hvorvidt der er realitet i prevelsen, forudsetter en indgaende
viden om den bestemmelse, der er genstand for prgvelsen. Rammerne for og indholdet af § 20 vil
blive undersggt i det falgende.

2.1. GRL § 20’s historik

Det internationale samarbejde var i kraftig udvikling i arene efter 2. Verdenskrigs afslutning. Dette i
en sadan grad, at det fremstod som vaerende sandsynligt, at internationale organisationer ville blive
tillagt kompetencer, der traditionelt betragtes som tilhgrende omradet for staters suverznitet. De
nye internationale organisationer forventedes saledes at blive tillagt kompetence til med direkte
virkning at regulere forholdene for medlemsstaternes borgere. Herved ville de nye organisationer ga
videre, end hvad der almindeligvis var kendt fra folkeretten, hvorefter forpligtelserne alene rettede
sig mod de kontraherende stater, og borgerne alene fik rettigheder, safremt reglerne var inkorporeret
i det nationale retssystem.!

At et sadant internationalt system kunne blive en realitet, var der ikke taget hgjde for i Grundloven
af 1915. Da dette var tilfeldet, matte en indtreeden i et internationalt samarbejde af den beskrevne
karakter kraeve, at man fulgte grundlovsandringsproceduren, som i dag findes i GRL § 88, da ind-
treeden grundlaeggende ville fravige grundlovens ordning.? Dette skyldtes, at grundloven, som an-
fart af Poul Andersen, forudsatte, at det udelukkende var danske myndigheder, der var statsretligt
kompetente med hensyn til anliggender, der knyttede sig til dansk territorium.’

Anvendelse af grundlovsandringsproceduren ville kunne udgere et politisk problem, idet GRL 8
88’s krav om atholdelse af en positiv folkeafstemning er vanskelig at opna, og proceduren i gvrigt
er tidskreevende. Ved grundlovsrevisionen i 1953 indfartes saledes GRL § 20, hvorved dansk til-

! Dansk Statsret, s. 207f
? Forfatningskommissionens bet. 1953, s. 124-5 og Max Sgrensen |, s. 308f
*Poul Andersen I, s. 176
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slutning til eksempelvis EU ikke behgvedes underkastes den komplicerede grundlovsandringspro-
cedure. Herved blev Max Sarensens anbefaling i hans responsum af 18. maj 1952 fulgt af grund-
lovsgiver.

8§ 20 er i overenstemmelse med den dualistiske opfattelse, som er kendetegnende for dansk rets op-
fattelse af forholdet mellem national ret og folkeret®, hvor sondringen mellem traktatindgéelse og
traktatopfyldelse er fundamental.® EU-reglerne har saledes alene gyldighed i dansk ret, og kun gar
forud for danske regler, for sa vidt dette inden for grundlovens rammer falger af dansk ret.’

Fortolkningen af § 20 ma naturligvis ske i overensstemmelse med de forudsatninger, som udsprin-
ger af det forhold, at hvis bestemmelsen ikke var indeholdt i grundloven, ville det ikke vaere muligt
at overlade konstitutionelle befgjelser til organer, der ikke opfylder de retsgarantier, som kommer til
udtryk i den grundlovsikrede indbyrdes kontrol mellem de gverste statsorganer, men handler uden
ansvar efter det danske forfatningssystem.®

2.2. De processuelle regler i GRL § 20
Med GRL § 20 blev der saledes indsat en bestemmelse, der i et vist omfang giver mulighed for at
overlade forfatningsretlige befgjelser til internationale organer efter en mere enkel proces. Da over-
ladelse kan have stor praktisk og principiel betydning for det danske samfund, blev det vedtaget, at
overladelsesproceduren skulle kraeve bredere tilslutning end, hvad der geelder for vedtagelsen af
almindelige love.

Overladelsesproceduren findes i GRL § 20, stk. 2, og kraever, at lovforslaget opnar mindst 5/6 fler-
tal i folketinget, eller hvis dette ikke er muligt, at det vedtages med almindeligt flertal og herefter
underkastes folkeafstemning efter reglerne i GRL § 42.

Da de processuelle spgrgsmal, der knytter sig til GRL § 20 ikke har relevans for de i denne afhand-
ling omhandlede spargsmal, vil en nzrmere redegerelse for disse ikke blive foretaget. Det skal dog
bemaerkes, at det er fast antaget, at § 20-proceduren ogsa skal falges, nar der foretages &ndringer i
en traktat, der allerede er gennemfgrt i medfer af § 20, hvis disse &ndringer indebeerer, at Danmark
skal overlade yderligere suverznitet til organisationen.’

Traktatendringer mht. struktur, sammensatning og procedure medfarer som udgangspunkt ikke, at
der er sket overladelse af suveranitet efter GRL 8 20, idet der ikke herved bliver overladt nye befg-
jelser. En konkret vurdering af @ndringerne kan imidlertid farer til, at disse ma betragtes som vee-
rende sa vidtgaende, at forudsaetningerne som I3 til grund for den oprindelige suveranitetsafgivelse,
mé& anses for bristet, hvorved § 20-proceduren ma falges igen.'® Lachmann har dog argumenteret
for, at forudsaetningssynspunktet ift. EU alene vil kunne geres geeldende, hvis der sker en radikal
svaekkelse af retsstatstanken, demokratiet eller EU’s supranationale struktur.'!

* Forfatningskommissionens bet., 1953, s. 31

® Germer IV, s. 75f

® Juristen 2012, s. 260

" Dansk Statsret”, s. 209

® Danielsen, s. 35, og Max Sgrensen, Juristen 1963.69, samt Ross |, s. 346-7

% Dansk Statsret, s. 216 (Hvorvidt Lissabon-traktaten udgjorde en sadan andring er genstand for behandling i Hgjeste-
ret)

% Dansk Statsret s. 216

" Juristen 2012, s. 272

RETTID 2013/Specialeafhandling 7 5



Det er fast antaget i teorien, at en lov om suverenitetsafgivelse kan ophaves eller &ndres uden an-
vendelse af de sarlige regler i GRL § 20.*

2.3. GRL § 20’s materielle indhold

2.3.1. Metode til anvendelse for afklaring af GRL § 20’s materielle indhold
Det falger af almindelig juridisk metode, at bestemmelsens ordlyd ma danne grundlag for enhver
juridisk fortolkning, ligesom forarbejderne til bestemmelsen selvsagt er af fundamental betydning
for forstdelse af dens indhold.™ Indholdet af GRL § 20 er indg&ende blevet behandlet i den juridiske
litteratur. Undersggelsen vil saledes naturligt tage sit udgangspunkt heri.

Det er ligeledes i overensstemmelse med den almindelige juridiske metode, at inddrage retspraksis
ved fortolkningen af grundlovsbestemmelser. Da det imidlertid netop er domstolsprevelsens realitet
ved afgarelse af suveranitetsspgrgsmal, der er genstand for denne afhandling, vil domstolens for-
staelse af GRL § 20 sa vidt muligt blive udeladt af behandlingen i dette afsnit, og i stedet veere gen-
stand for dybdegaende behandling i afsnit 4.

2.3.2. Principper for grundlovsfortolkning
| den juridiske litteratur har det vaeret diskuteret, hvorvidt grundlovsfortolkning afskiller sig fra for-
tolkning af almindelige love. Ross har i den forbindelse anfort, at grundlovsfortolkningen har “en
friere, mere politisk end formelt-juridisk” karakter. Grundlovsfortolkning er saledes kendetegnet
ved en udstrakt frihed. | sneever forstand antager de pragmatiske faktorer, der er virksomme i al
fortolkning, ifalge Ross, politisk karakter.*

Ross star ikke ene med dette syspunkt og er bl.a. blevet stattet af Zahle.'® Jens Peter Christensen er
imidlertid steerkt kritisk over for denne opfattelse og anfarer vaegtige argumenter for, at grundlovs-
fortolkning bar vare tilbageholdende.™® En dynamisk fortolkning skaber séledes uforudberegnelig-
hed og dermed mindre retssikkerhed.

Det forhold, at grundlovsandringsproceduren er sa kompleks, som det er tilfeldet i GRL § 88, taler
endvidere for, at fortolkningen af bestemmelserne i grundloven ma veere statisk. Som et yderligere
argument kan det anfares, at grundlovens autoritative vaerdi vil kunne svaekkes, safremt grundlovs-
fortolkerne kaster sig ud i en mere dynamisk fortolkningsstil.*’

Poul Andersen har anfgrt, at grundloven i almindelighed ma fortolkes efter samme principper som
andre love.® Fortolkningen af grundloven og andre love adskiller sig sdledes ikke pa nogen afge-
rende eller karakteristisk méde.” Ved denne fortolkning indgar saledes bestemmelsens ordlyd, dens
forarbejder, dens formal, eventuel doms- og lovgivningspraksis samt undertiden bredere betragtnin-
ger.?® De bredere betragtninger vil typisk alene have indflydelse, séfremt ordlyden, forarbejder og
formal ikke giver en klar indikation af den rette fortolkning af bestemmelsen. Visse grundlovsbe-

12 peter Germer 11, s. 258 og Forfatningskommissionens bet. 1953, s. 31
13 Dansk Statsret, s. 38

Y“Ross I, s. 55

15 zahle I, s. 62f

16 Christensen Forfatning og det levende liv, szrligt s. 249f
7'U.2005B.353

8 poul Andersen 1, 1944,s. 127f

1% Dansk Statsret, s. 38

2 Michael Hansen Jensen I, s. 216
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stemmelser indeholder vage og elastiske begreber og giver derfor naturligt retsanvendende myndig-
heder et vist spillerum i deres sggen pa den rette fortolkning.

| forbindelse hermed er det af afggrende betydning, at det gares klart, at det forhold, at grundlovs-
fortolkningen bgr veere statisk, ikke har betydning for spargsmalet om, hvorvidt domstolene foreta-
ger en intensiv provelse af grundlovsbestemmelserne eller er tilbageholdende med tilsidesattelse af
lovgivningsmagtens vurdering. Der ma saledes skelnes mellem pa den ene side en tilbageholdende
fortolkning, der angar spgrgsmalet om, hvorvidt domstolene er villige til at indfortolke nye forhold
ind i bestemmelsen, og dermed star i modsatning til dynamisk fortolkning, og pa den anden side,
hvorvidt domstolene foretager en intensiv prgvelse af bestemmelsen og dermed grundigt undersgger
bestemmelsens faktiske indhold, men at denne fortolkning efterlader fortolkningstvivl, hvorved
domstolene vil foretage en tilbageholdende pravelse vedragrende tilsidesettelsen af love. Dette vil
blive behandlet neermere i afsnit 3.

2.3.3. GRL § 20’s materielle indhold
Det folger af GRL 8§ 20, stk. 1, at ”/b]efojelser, som efter denne grundlov tilkommer rigets myndig-
heder, kan ved lov i nermere bestemt omfang overlades til mellemfolkelige myndigheder, der er
oprettet ved gensidig overenskomst med andre stater til fremme af mellemfolkelig retsorden og
samarbejde” .

Ved foretagelse af vurdering af det materielle indhold af GRL 8 20, har der i den juridiske litteratur
veeret tradition for serligt at diskutere forstielsen af begrebet i neermere bestemt omfang”, ligesom
spergsmalet om hvilke "befojelser”, der kan overlades har tiltrukket sig nogen opmarksomhed. Det
er ogsa disse begreber, som er veasentlige at fa klarlagt for at kunne afgare, hvorvidt domstolene
foretager en reel pravelse, idet disse begreber ma siges at udgere bestemmelsens kerneindhold. De
gvrige led af bestemmelsen vil saledes alene blive omtalt i korthed.

2.3.3.1. "I neermere bestemt omfang”
Som navnt fremgar det af GRL § 20, stk. 1, at overladelse af befgjelser alene kan ske i nermere
bestemt omfang”. En almindelig fortolkning af bestemmelsen farer til, at det kan konstateres, at
befgjelser, der tilkommer rigets myndigheder, ikke kan overlades i ubegraenset omfang, og endvide-
re at der som led i overladelsen skal ske en naermere bestemt preecisering af de overladte befgjel-

ser.?

Den vage og elastiske ordlyd af bestemmelsen giver dog ikke umiddelbart mulighed for at definere

betingelserne naermere, hvilket giver anledning til granskning af forarbejderne og den juridiske litte-
ratur.

Forarbejderne indeholder dog heller ikke en nermere pracisering af bestemthedskravet. Som anfart
afgav Max Sgrensen i forbindelse med grundlovsrevisionen i 1953 et responsum af 18. maj 1952,
hvori han fremkom med et udkast til GRL § 20, der indeholdt formuleringen i nermere bestemt
omfang”. Serensens overvejelser om betydningen af denne formulering er saledes serligt relevante
for forstaelse af bestemmelsen.

Et indblik i Sgrensens opfattelse af udtrykkets fortolkning fas i hans responsum af januar 1971, der
blev afgivet som led i overvejelserne om dansk indtreeden i EF samarbejdet. Heri blev det udtalt, at
udtrykket “betyder, at der ikke ganske generelt kan ske overladelse af f.eks. al lovgivende magt

2 Danielsen, s. 81f
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eller al udevende magt”. Endvidere anfortes det, at ’[d]en lov, der vedtages enten direkte eller ved
2 22

henvisning til traktaten skal pracisere det omfang, hvori overdragelsen sker”.
Ifalge Serensen indeholder bestemmelsen i gvrigt ingen kvantitative begraensninger, og det kan
derfor ikke kraeves, at overdragelsen kun sker i begrenset omfang, dvs. i ringe omfang eller pa
mindre veesentlige sagsomrader.?® Netop denne passus blev anvendt af Hgjesteret i Maastricht-
dommen.*

Germer anfarer tilsvarende, at udtrykket ma forstds “saledes, at der ikke kan gives en sagligt ube-
graenset overladelse af kompetence”. Bortset herfra mener Germer ikke, at der ligger nogen kvanti-
tative eller kvalitative begransninger i udtrykket.®

Ifalge Ross ma udtrykket i overensstemmelse med sadvanlig juridisk sprogbrug betyde, at det er
udelukket generelt at overlade al magt af en vis kategori og tilsvarende udelukket at bestemme den
overladte magt negativt.?® Det kan heraf sluttes, at det er udelukket at overlade det til en internatio-
nal organisation selv at bestemme omfanget af sine befgjelser.?’

Sammenfattende og i overensstemmelse med hovedparten af opfattelserne i den juridiske teori, an-
farer Danielsen, at formélet med udtrykket i neermere bestemt omfang” ikke er at opstille vaesent-
lige begreensninger af § 20’s anvendelsesomrade, men er derimod en garanti mod en for vidtgaende
anvendelse af § 20. | udtrykket er der saledes indeholdt et forbud mod overladelse af alle befajelser
inden for en bestemt kategori, ligesom udtrykket forudseatter visse preaecisionskrav ved angivelsen af
de overladte befgjelser. Danielsen anfarer videre, at afgraesningen af de befgjelser, der er overladt,
mé ske ved en fortolkning af tiltreedelsesloven.?® | den forbindelse m& det bemzrkes, at EU natur-
ligvis alene har de befgjelser, som Danmark har overladt det ved tiltreedelsesloven.?

Af forarbejderne til GRL’s § 20 fremgéar det i gvrigt, at den veasentligste garanti mod en for vidtga-
ende benyttelse af bestemmelsen ikke ligger i udtrykket i nsermere bestemt omfang”, men derimod
i de sarlige vedtagelseskrav, som fremgar af GRL § 20, stk. 2.%

Hvad angar fortolkningen af en lov udstedt med hjemmel i GRL § 20, anfagrer Danielsen, at den
vage og elastiske formulering af pracisionskravet i udtrykket tillader en vis sikkerhedsmargin i til-
treedelsesloven, hvilket indebarer, at den enkelte tiltreedelseslov giver en vis rummelighed i forhold
til udviklingen i fortolkningen af de enkelte traktatbestemmelser.**

Heroverfor ma det dog anfares, at det forhold, at tiltreedelsesloven muligvis giver et vist rum til for-
tolkningsudvikling i forhold til de enkelte traktatbestemmelser, ikke medferer, at GRL § 20’s krav
ikke skal respekteres. Udviklingen i fortolkningen af traktatbestemmelsen kan saledes aldrig ga ud
over § 20’s rammer, ligesom tiltreedelsesloven alt andet lige ma sette greenser for denne fortolkning
— dette uanset at fortolknings- og formodningsregel i et vist omfang tillader mere vidtgaende for-

22 Juristen 1971, s. 436

28 Juristen 1971, s. 436

41J.1998.816

% peter Germer 11, s. 253f
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% Forfatningskommissionens bet. 1953, 5.31
3 Danielsen, s. 92

RETTID 2013/Specialeafhandling 7 8



tolkninger, for at Danmark kan overholde sine internationale forpligtelser. Det ma saledes fasthol-
des, at bestemthedskravet har reel betydning.

2.3.3.2. Kritikere af den gaengse opfattelse
Den overvejende opfattelse i teorien er den, som de toneangivende statsforfatningsretlige forfattere
er taget til indteegt for ovenfor. Disse synspunkter er dog blevet mgdt med kritik.

Rasmussen betegner de ovenfor anferte opfattelser som ikke-alt-antagelsen”, som han mener, reelt
er intetsigende.** | den forbindelse har Rasmussen anfart, at bestemmelsen mé indeholde savel
kvantitative og kvalitative begraensninger, i hvilket han har modtaget stgtte fra Spiermann.®

I sin kritik af “ikke-alt-antagelsen” anfgrer Rasmussen, at den sproglige preecision skal veere sa stor,
at det skal kunne forstas, hvilke befgjelser som overlades.® I sin behandling af Rasmussens syns-
punkt anfarer Zahle, at udtrykket forudsatter, at der skal ske en emnemaessig angivelse af, hvad den
mellemfolkelige myndighed skal beskaftige sig med, fx gkonomi, kultur, forsvar eller lignende,
samt hvilke befgjelser, organisationen kan anvende. Zahle anferer dog, at det pa den anden side
ikke kan udledes, at de overladte befgjelser kvantitativt skal vare af snzvert omfang.®

Da Hgjesteret i Maastricht-sagen havde anledning til at tilkendegive sin opfattelse af udtrykket i
naermere bestemt omfang”, udtalte de, at der skal foretages en positiv afgreensning af de overladte
befgjelser dels mht. sagsomrader, dels mht. befajelsernes karakter, idet afgraensningen skal gare det
muligt at vurdere suveraznitetsafgivelsens omfang. Det kan imidlertid ikke kraeves, at omfanget af
overladelsen er sa precist, at skan og fortolkningstvivl er udelukket. Den internationale organisati-
on kan imidlertid ikke overlades kompetencen til selv at bestemme omfanget af sine befajelser.*
Haojesteret tilsluttede sig saledes den traditionelle opfattelse i teorien.

2.3.3.3. Hvilke befgjelser kan overlades?
Ved afggrelse af hvilke befgjelser, der kan overlades, tages der naturligt udgangspunkt i § 20’s ord-
lyd. Det fremgar heraf, at de befgjelser, der kan overlades, er “befgjelser, som efter denne grundlov
tilkommer rigets myndigheder”. Ifglge forarbejderne forstas dette som savel den lovgivende som
den udgvende og demmende magt.*’

Hansen Jensen og Albak Jensen anfgrer, at forarbejdernes opbygning stetter sig pa opdelingen i
GRL § 3, hvorved der alene gives et beskedent bidrag til lgsningen af de tvivisspgrgsmal, som lig-
ger i en nermere afgraensning af, hvilke befgjelser der kan overlades til mellemfolkelige myndighe-
der i overensstemmelse med § 20.%

Ifalge Max Sgrensen kan der ske overladelse af befgjelser inden for ethvert emneomrade.* Der er
endvidere enighed i teorien om, at der ikke kan tillegges en mellemfolkelig myndighed befgjelse til
at udstede retsakter, der er materielt uforenelige med grundloven.*® N&r Sgrensen anfarer, at det er
enhver befgjelse, der kan overlades, menes der hermed, at det ikke kun er de befgjelser, der direkte

%2 1. Rasmussen Il, s. 97f

* Juristen 1997.213f

* Danmarks Riges Grundlov, s. 118f

% Zahle 11, s. 268
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kan henfgres til GRL § 3, men ogsa de i grundloven specielt definerede kompetencer, som fx uden-
rigskompetencen i GRL § 19.*

Pa den anden side er det vasentligt at have for gje, at det alene er kompetencer, der tilkommer ”ri-
gets myndigheder”, der kan overlades. Dette medferer naturligt, at grundlovsandringskompetence i
GRL § 88 ikke kan overlades.* Det er i gvrigt med samme begrundelse, at befgjelser, der er materi-
elt i strid med grundloven, fx frihedsrettighederne, ikke kan overlades.

| den forbindelse er det nerliggende at overveje, om de i grundloven forudsatte delegationsforbud
tilsvarende geelder i forhold til GRL § 20 med den virkning, at fx beskatningskompetencen i GRL 8
43 ikke kan overlades. Ifalge Ross er det alene nationale befgjelser, som ved lov kan tilleegges et
tilsvarende dansk organ, der kan overlades.* Dette er imidlertid ikke i overensstemmelse med den
traditionelle opfattelse i teorien, hvori det antages, at det alene er de 8§ 88 og 20 samt de materielle
skranker, der udger begraensninger.** Dertil kommer selvsagt, at man ikke gennem § 20 vil kunne
ophaeve Danmarks eksistens som en selvstaendig stat.

For sa vidt angar overladelse af § 20-befojelsen anferer Poul Andersen, at selve den i § 20, 1. Stk.
omhandlede Lovgivningsbefojelse kan naturligvis ikke overlades”.*> De fleste forfattere er enige
om, at begrundelse herfor findes i, at befgjelsen ikke tilkommer rigets myndigheder”. Heroverfor
har Hansen Jensen og Albak Jensen imidlertid anfart, at begrundelse nok narmere ma findes i kra-
vet om, at overladelse skal ske i naermere bestemt omfang”, idet lovgivningsmagten selv har kom-
petencen, hvis Folketinget kan manstre 5/6 flertal.*® Uanset begrundelse ma det fastholdes, at § 20-
befgjelsen ikke kan overlades, da dette klart ville veere i strid med savel bestemmelsens ordlyd som
dens formal og i gvrigt har formodningen imod sig.

Det har i teorien vaeret diskuteret om § 20 omfatter overladelse af kompetence til at fastsette savel
pligter og rettigheder for danske borgere. Rasmussen har saledes anfort, at ”’§ 20 ikke omfatter situ-
ationer, hvor ... mellemfolkelige myndigheder hjemles befojelse til at udstede ... [retsakter] ...,
som tilleegger eller kan benyttes som hjemmel til at tillegge danske borgere direkte virkede ret-
tigheder”.*’” Rasmussen havder dermed, at Justitsministeriet har foretaget en uberettiget udvidende
fortolkning af befgjelsesbegrebet.

En s&dan opfattelse kan imidlertid ikke tilsluttes.”® Savel § 20’s ordlyd og forarbejder peger klart i
retning af, at bestemmelsen omfatter bade pligter og rettigheder. | den forbindelse ma det i gvrigt
erindres, at der er vaesensforskel pa den situation, at Danmark i henhold til § 20 overlader befgjelser
til at give danske borgere rettigheder, og den situation, hvor Danmark tiltreeder folkeretlige forplig-
telser, der uafhaengigt af det danske forfatningssystem giver danske borgere rettigheder. Det folke-
retlige organ har netop ikke faet overladt nogen befgjelse, som i henhold til grundloven tilkommer
danske myndigheder.*® Rasmussens sammenstilling heraf kan saledes ikke falges.

*1 Max Sgrensen I, s. 309f
2 Ross 11, s. 409f

“ Ross I, s. 409f

4 Dansk Statsret, s. 210
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Spiermann anfarer, at den manglende precisering i grundloven af, hvad der i medfgr af § 20 kan
overlades internationale organisationer, ikke logisk retfeerdigger den konklusion, at der er vide
rammer” for overladelse.”® Spiermanns udtalelser faldt som led i en kritik af Hgjesterets dom i Maa-
stricht-sagen, hvorfor de vil blive behandlet i afsnit 4. Det skal dog her bemarkes, at forarbejderne
pa dette punkt yder et vist bidrag til bestemmelsens forstdelse, idet det anfores, at det vil “nappe
veere muligt at foretage en snaevrere afgraensning, da det ikke med sikkerhed kan forudsiges, hvilke
former det mellemfolkelige samarbejde vil antage i fremtiden”.>* En almindelig lasning heraf vil
naturligt fere til den antagelse, at der er vide rammer for overladelse.

2.3.3.4. Hvem kan der overlades til?
| relation til spargsmalet om domstolspragvelsens realitet af suveraenitetsspargsmal, er det i seerdels-
hed de to ovenfor behandlede udtryk, der tiltreekker sig opmeerksomhed. Spergsmalet om, hvem
overladelse kan ske til, findes imidlertid ligeledes at matte behandles for at give en afrunding af de
centrale begreber, der knytter sig til GRL § 20.

Det fremgér af § 20, at overladelse kan ske til "mellemfolkelige myndigheder, der er oprettet ved
gensidig overenskomst med andre stater til fremme af mellemfolkelig retsorden og samarbejde”.
Der er enighed i teorien om, at dette betyder, at der alene kan ske overladelse til internationale or-
ganisationer, der respekterer de grundleggende folkeretlige principper, ligesom der ikke ma ske
vilkarlig eller forskelsbehandling af medlemsstaterne.®® Der er imidlertid intet til hinder for en sag-
lig begrundet forskelsbehandling af de deltagende stater, hvorfor indflydelsen i myndigheden kan
afpasses kvalitative faktorer sdsom befolkningstal mv.*

Det har i teorien veeret diskuteret, hvorvidt 8 20 indeholder et krav om strukturel kongruens. Teori-
en om strukturel kongruens angar spgrgsmalet om, hvorvidt § 20 kreaver, at det organ, som en befg-
jelse overlades til, skal have samme organisatoriske og funktionelle struktur som det nationale or-
gan, der hidtil har udgvet befgjelsen. Dette afviser Germer, idet han anfarer, at hverken bestemmel-
sens ordlyd eller tilblivelseshistorie statter en sédan antagelse.>® Dette er ligeledes den gangse op-
fattelse i teorien.>® Hansen Jensen anfarer dog med henvisning til GRL § 3, at det kan falge af
grundloven, at der konkret ma stilles krav om strukturel kongruens.>

Overladelse af befgjelser kan ifalge bestemmelsens ordlyd klart ikke overlades til en fremmed stat.
Da danske myndigheder har en enekompetence til at udgve myndighedsbefgjelser inden for det
danske territorium®’, vil det kraeve en grundlovsandring, hvis det gnskes overladt til en fremmed
stats myndigheder at udstede generelle retsakter, udgve administrativ myndighed eller afgere rets-
tvister med umiddelbar virkning.®® Som det vil blive beskrevet i afsnit 5, er det bl.a. pa dette punkt,
at Germers forslag om afskering af prevelsesretten lgber ind i problemer.

Spergsmalet om suveranitetsafgivelse til en fremmed stat blev rejst i “Irak-sagen”, U.2010.1547.
Hpgjesteret afviste sagen men udtalte alligevel, at de ikke konkret fandt, at der foreld overladelse af
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befojelser i § 20’s forstand ved udsendelse af danske militaerenheder til deltagelse i internationale
operationer under dansk kommando, under ledelse af en udenlandsk chef.

2.3.4. Delkonklusion

Igennem fortolkning af GRL § 20 kan det konkluderes, at greenserne for overladelse af suveranitet
er ganske vide, hvilket i hgj grad ma ses i lyset af bestemmelsens historiske kontekst og baggrunden
for dens indsattelse i grundloven, samt det forhold at bestemthedskravet er vagt og elastisk, hvor-
ved der overlades lovgivningsmagten en forholdsvis vid margin ved anvendelse af bestemmelse i
praksis. Danielsen har i sin behandling af udtrykket i neermere bestemt omfang” anfort, at de vide
graenser i § 20 medfarer, at den reelle beskyttelse findes i procedurereglen i § 20, stk. 2, hvormed
ma forstas, at det er Danielsens opfattelse, at § 20 ikke indeholder nogen veesentlig materiel beskyt-
telse. Det mé dog fastholdes, at fastleggelsen af § 20’°s greenser beror pé en retlig vurdering, hvorfor
domstolene kan foretage en reel pravelse af bestemmelsens indhold og greenser.

Det kan endvidere konstateres, at de befgjelser, som kan overlades, alene er dem, som tilkommer
danske myndigheder, hvoraf kan udledes, at befgjelser, der strider mod grundlovens materielle reg-
ler, ikke kan overlades. Overladelse kan i gvrigt alene ske til en international organisation - som er
baseret pa et lighedsprincip - og saledes ikke en fremmed stat.

Bestemthedskravet tilsiger, at det er udelukket, at det overlades til den internationale organisation
selv at bestemme omfanget af sine befgjelser. Ligesom at al kompetence inden for en kategori ikke
kan overlades, og at lovgivningsmagten selvsagt ikke gennem 8§ 20 kan ophaeve Danmarks tilveerel-
se som en selvstendig stat, hvilket Hgjesteret i gvrigt udtalte direkte.*

Da vurderingen af hvor § 20’s graenser gér, beror pé en retlig bedemmelse, folger det naturligt her-
af, at den endelige fortolkning af bestemmelsen tilkommer domstolene. Denne hjgrnesten i dansk
forfatningsret ikke kan eroderes igennem overvejelser af politisk karakter — heller ikke selvom be-
stemmelsen giver lovgivningsmagten en vis margin.

Det forhold, at § 20’s granser beror pa en retlig vurdering, er af central betydning for besvarelsen af
de i afhandlingen stillede spargsmal. Nar vurderingen beror pa en retlig bedemmelse, fordrer dette
naturligt, at der foretages en reel domstolspravelse.

Idet GRL & 20 ma fortolkes pa samme vis som andre grundlovsbestemmelser, medfarer dette, at
domstolene kan efterse, at det retlige indhold respekteres. Hvis der ikke foretages en realitetspravel-
se ved domstolene, vil domstolene have tilsidesat deres pligt i henhold til deres placering i statssty-
ret.

Domstolene kan saledes prave, hvorvidt den konkrete overladelse er i strid med § 20’s indhold, og
safremt de matte finde, at § 20’s betingelser ikke er opfyldt, ma de finde overladelsen grundlovs-
stridig og dermed ugyldig.

Pa den anden side ma det dog erkendes, at § 20°s begreber i vidt omfang ma betegnes som vage og
elastiske og dermed efterlader domstolene en vasentlig margin i deres prgvelse. Dette bliver serligt
relevant, nar domstolene foretager en afvejning af, om et resultat kan anses for tilstreekkeligt sikkert
til, at de vil satte sig udover lovgivningsmagtens vurdering. | den forbindelse er det selvfalgelig
rigtigt, at suveranitetsafgivelsesproceduren indeholder en vasentlig garanti og giver beslutningen
hgjere demokratisk legitimitet end almindelige love, hvorved det kan havdes, at den reelle beskyt-
telse ligger heri.

*%1U.1998.800, preemis 9.8
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Germer har argumenteret for, at love der har veret underkastet folkeafstemning har hgjere demo-
kratisk legitimitet, og at domstolene derfor bgr udvise serlig tilbageholdenhed” ved prevelsen af
s&danne loves grundlovsmassighed.®® Det kan overvejes, om dette synspunkt kan udvides, og sale-
des medfarer, at pravelse af § 20 bar veere mere tilbageholdende, grundet den ggede demokratiske
legitimitet, som § 20, stk. 2 Konstituerer.

Der ses ikke at veere stotte for Germers synspunkt andetsteds i den juridiske litteratur, hvorfor til-
svarende ogsa ma galde udvidelsen af synspunktet ift. § 20. Udtalelsen ma betegnes som veerende
af for generel karakter. Den enkelte lovs grundlovsmaessighed ma naturligt underkastes en selv-
steendig behandling, hvor den grundlovsbestemmelse, der er genstand for tvisten, fortolkes indgaen-
de. Hvis det materielle indhold af denne grundlovsbestemmelse fremstar med klarhed for Hgjeste-
ret, og den pagaldende lov er i strid hermed, kan det naeppe antages, at Hgjesteret ville vige tilbage
fra at tilsidesatte den. Hvis Hgjesteret derimod gennem sin undersggelse nar frem til, at der forelig-
ger fortolkningstvivl, kan det formentlig ikke udelukkes, at resultatet af en folkeafstemning vil kun-
ne tillegges betydning, ligesom lovgivningspraksis i almindelighed vil kunne tilleegges betydning.
Det kan dog ikke antages, at selve det forhold, at proceduren i § 20, stk. 2, der muligvis medfarer
hgjere demokratisk legitimitet, er blevet anvendt, kan danne grundlag for en seerligt tilbageholdende
pravelse.

3. Domstolsprgvelse af loves grundlovsmaessighed

3.1. Hvem bgr afggre fortolkningen af grundlovsbestemmelser

Denne afhandling behandler spargsmalet om domstolsprevelsens intensitet ved afgerelse af suve-
reenitetsspgrgsmal, og indeholder dermed som en iboende praemis, at kompetencen til endeligt at
fortolke grundlovsbestemmelser tilkommer domstolene. | retsfilosofien er det imidlertid blevet dis-
kuteret, om domstolene ngdvendigvis er de bedst egnede til - og saledes hvorvidt de ber - foretage
en sddan endelig afgarelse.®* Jeremy Waldron anfarer, at der ikke er grundlag for at tro, at de grund-
lzeggende rettigheder er bedre beskyttet af domstolene end af de demokratisk valgte lovgivere, og at
retsafgarelse ud fra en demokratisk betragtning i gvrigt kan anklages for at vere illegitime.®? I det
danske forfatningssystem er det imidlertid principielt domstolenes rolle som dgmmende magt at
have det sidste ord.®®

Denne afhandling vil som udgangspunkt ikke beskeftige sig med det normative spgrgsmal, om
domstolene bgr foretage den endelige prevelse, men i stedet koncentrere sig om det deskriptive
spgrgsmal, om domstolene faktisk foretager en sadan prevelse. Selvom den deskriptive metode er
udgangspunktet for afhandlingens fremgangsmade, vil normative overvejelser ikke helt kunne ude-
lades.

3.2. Retsgrundlaget for domstolsprgvelse
Ved grundlovens tilblivelse i 1848-1849 kunne der ikke opnas enighed i den grundlovsgivende rigs-
forsamling om domstolens kompetence til at efterpreve lovenes overensstemmelse med grundloven,
hvorfor en positivt fastslaet prevelsesret ikke fremgar af grundloven. Dette forhold medfarte en

8 Germer 11, s. 232
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betydelig uklarhed om, hvorvidt en sadan pravelsesret eksisterede, og gav anledning til heftig debat
blandt statsretsleaerde.®*

Hgjesteret har imidlertid siden begyndelsen af det 20. arhundrede veret af den overbevisning, at
den besad en sadan prevelsesret. | Lensaflgsningssagerne (U.1921.148H og U.1921.153H) forudsat-
te Hgjesteret saledes, at den besad prevelsesretten, idet Hgjesteret overhovedet valgte at behandle
spgrgsmalet om, hvorvidt den pageldende lov var i overensstemmelse med grundlovens ekspropria-
tionshestemmelse. Nar Hgjesteret begav sig ud i at efterse lovens overensstemmelse med grundlo-
ven, kan det forudseetningsvist sluttes, at Hgjesteret var af den overbevisning, at domstolene kunne
tilsideseette love, som var grundlovsstridige. Tilsvarende gelder for Feesteaflgsningssagen
(U.1921.644H), hvor Hgjesteret var utroligt taet pa en tilsidesattelse af loven.®

Domstolene har siden fastholdt sit syn pa prevelsesrettens eksistens, hvilket kulminerede med Hgje-
sterets tilsideseettelse af Tvind-loven i U.1999.841H. Det bemaerkes i gvrigt, at der efter de politiske
reaktioner pa Tvind-dommen ligeledes kan sluttes, at pravelsesretten i dag har bred statte pa tveers
af de politiske flgje.® Germer er dog kritisk overfor udsagnet om, at politikerne bredt skulle have
acceptereret provelsesretten.®’

3.2.1. Pa hvilket niveau i den retlige trinfglge befinder prgvelsesretten sig?
| den statsretlige teori har der veeret diskussion om, pa hvilket niveau i den retlige trinfalge pravel-
sesretten befinder sig og endvidere, om Hgjesterets praksis kan betragtes som udgarende en egentlig
retsseedvane.

Eyvind Olrik anfarte i 1921, at domstolene matte have ret til at preve loves grundlovsmassighed,
hvilket kunne udledes af en raekke grundlovsbestemmelser, der i blandt GRL §§ 3, 64 og 88.%

Ifalge Poul Andersen hviler prgvelsesretten enten pa en retssedvane pa grundlovsniveau eller en
fortolkning af grundloven pa baggrund af en principiel opfattelse af forholdet mellem grundlov og
lov.%® Ross bestrider dog dette, idet han papeger, at pravelsesretten alene hviler pé retspraksis, og at
denne altid m& vige for en almindelig lov.”® Max Sarensen synes imidlertid ikke at vaere i tvivl om,
at provelsesretten kan stattes pa en retssedvane pa grundlovsniveau.”

Pa trods af, at eksistensen af prgvelsesretten i dag er helt utvivisom, er der stadig ikke enighed i de
nyeste statsretlige udredninger om retsgrundlaget for denne pravelse. Jens Peter Christensen anfarer
séledes, at ”domstolens kompetence til at efterprove loves grundlovsmessighed i dag [hviler] pa en
forfatningsretlig sedvane ”.” | sin nyeste udgave af Statsforfatningsret skriver Germer derimod, at
det ’[i] nyere forfatningsretlig teori [...] fra alle sider [er] blevet fremhavet, at pravelsesretten er
hjemlet ved klar og fast retspraksis”.”> Den omfattende og langvarige retspraksis mé dog betragtes
som konstituerende en retssedvane, hvorfor Christensens overfor anferte beskrivelse af retsgrund-

laget fremstar mest rammende.
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Af det ovenstaende kan konstateres, at pravelsesretten eksisterer, og at flertallet af de fremtraedende
statsretlige forfattere mener, at prevelsesretten har grundlovsrang. P4 trods af Ross’ grundige be-
handling af forholdet™, kan hans synspunkt ikke tilsluttes. Det m& i den forbindelse erindres, at der
er vaesentlige retsstatsprincipper, der tilsiger, at domstolene skal sta som garant for overholdelse af
grundlovens regler og saledes sgrge for, at grundlovsfortolkningen i sidste ende ikke tilkommer de
skiftende parlamentariske overbevisninger.

3.3. Intensitet og tilbageholdenhed
For at kunne foretage en vurdering af, hvorvidt der er realitet i domstolenes prevelse af suverani-
tetsspargsmal, findes det hensigtsmaessigt at afdeekke visse begreber, der anvendes ved beskrivelsen
af domstolsprgvelsens karakter, ligesom domstolspravelsen vedrgrende andre grundlovsspgrgsmal
end GRL § 20 ngdvendigvis ma behandles i forsgget pa at skabe en bedre forstaelse for problemstil-
lingen.

3.3.1. Sikkerhedsdoktrinens indfgrelse
| den statsretlige litteratur bliver det ofte haevdet, at domstolene er tilbageholdende i deres pravelse
af grundlovsspgrgsmal.” Dette skyldes bl.a., at der i den ovenfor anfarte dom i Feesteaflgsningssa-
gen (U.1921.644H) blev grundlagt en sikkerhedsdoktrin ifglge hvilken, domstolene alene ville til-
sidesatte lovgivningsmagtens vurdering af grundlovens rammer, hvis det forekommer som veerende
sikkert og utvivisomt, at lovgivningsmagten havde beveeget sig uden for disse.

Sagen angik, hvorvidt ekspropriationsbetingelserne var opfyldt, og Hgjesteret udtalte i sin domsbe-
grundelse, at det ikke “med den Sikkerhed, som maate kraeves, for at Domstolene skulde kunne
tilsidesaette Bestemmelser i en paa grundlovsmessig Maade vedtaget Lov som grundlovsstridig”
kunne statueres, at der ikke blev ydet fuldstendig erstatning.

| den statsretlige litteratur er der generelt enighed om, at sikkerhedsdoktrinen har fundet anvendelse
for sa vidt angdr GRL § 73 — der i gvrigt er den bestemmelse, der oftest har veeret genstand for pre-
velse. Det bemarkes dog, at nyere retspraksis indikerer, at domstolene muligvis er pa vej vek fra
sikkerhedsdoktrinen.

Poul Andersen har anfert, at man ikke, ud fra Hgjesterets utilbgjelighed til at tilsidesztte love som
uforenelige med disse ret vage grundlovsbestemmelser, kan slutte, at Hgjesteret skulle savne mod
til at tilsidesatte love som uforenelige med mere skarpkantede grundlovsbestemmelser.”® Germer
tilslutter sig dette og anferer, at ”[u]d fra demokratiske grundsynspunkter er [...] berettiget at give
de politiske frihedsrettigheder en fortrinsstilling, saledes at domstolene foretager en tilbundsgaende
provelse af loves overensstemmelse med grundlovens bestemmelser om ytringsfrihed, foreningsfri-
hed og forsamlingsfrihed”.”’

Tvind-sagen (U.1999.841H) er som bekendt det hidtil eneste eksempel pa, at Hgjesteret har fundet
en lov grundlovsstridig og ugyldig. Tvind-sagens betydning i relation til domstolenes villighed til at
tilsideseette love grundet manglende overensstemmelse med grundloven har veeret genstand for hef-
tig debat. JP Christensen anfgrer, at Tvind-sagen kunne tale for, at sikkerhedsdoktrinen var pa retur,
idet spergsmalet om, i hvilket omfang GRL § 3, 3. g)kt. setter graenser for lovgivningsmagtens
kompetencer, ikke kan besvares med serlig klarhed.” P& den anden side, ma det fremhaves, at
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Tvind-loven formentlig var singular i mere end én forstand’®, hvorved domstolenes ageren i denne
sag sandsynligvis ikke kan tages som et udtryk for et generelt princip for domstolens fremtidige
virke.

Fra en umiddelbar betragtning ville det dog kunne anferes, at det forhold, at Hgjesteret alene én
gang i grundlovens over 160 arige historie direkte har tilsidesat en lov som vearende grundlovsstri-
dig, kan ses som et klart udslag af “sikkerhedsdoktrinen”.!® En s&dan slutning vil imidlertid veere
for vidtgaende, da dette ville indebare en beskyldning mod savel lovgivningsmagten som domsto-
lene — mod lovgivningsmagten, fordi man herved ville indikere, at den flere gange skulle have
handlet pa kant med grundlovens bestemmelser og mod domstolene, fordi de i sa fald ikke har rea-
geret mod lovgivningsmagtens tvivisomme dispositioner. Der ses ikke at veere grundlag for at drage
en sadan slutning. Derimod vil det nedenfor blive undersggt, om sikkerhedsdoktrinen vitterligt kan
antages stadig at eksistere, og hvilken betydning dette har i forhold til GRL § 20. Inden en sadan
undersggelse igangsettes, er det dog ngdvendigt at fa klarhed over begreberne.

3.3.2. Forskellen pa intensitet og tilbageholdenhed

Det er ovenfor beskrevet, hvorledes det traditionelt antages, at der geelder en sikkerhedsdoktrin ved
domstolspravelsen. Nar spargsmalet i denne afhandling er, hvorvidt der er realitet i domstolspravel-
sen, er det selvfglgelig ngdvendigt at fa undersggt, hvad der menes, nir der tales om “realitet i dom-
stolsprevelse”. Spergsmalet, om hvorvidt der er realitet i domstolsprgvelsen, ma betragtes som en
synonym betegnelse for det mere almindeligt anvendte udtryk “intensitet i domstolsprevelsen”, idet
man ud fra en ren sproglig fortolkning af udtrykket “realitet i domstolsprevelsen” kan udlede, at
spgrgsmalet angar dybden af domstolsprgvelsen — altsa intensiteten af pravelsen.

Det kan herefter diskuteres, hvad der menes med intensitet i domstolsprevelsen”. Ifelge Jens Elo
Rytter betegner provelsens intensitet “det omfang, hvori domstolene ud fra en selvstendig udlaeg-
ning af grundrettighederne efterprover lovgivers vurdering af Grundlovens kray”.®

Denne definition synes imidlertid at veaere for snaver. | lyset af Tvind-sagen star det klart, at dom-
stolspravelsen af loves grundlovsmaessighed ikke alene angar grundrettighederne, men geelder mere
generelt og saledes ogsa fx i forhold til Grundlovens § 3 eller § 20, som ikke begrebsmassigt kan
betegnes som udgerende grundrettigheder (i snaever forstand), men nermere bestemmelser, der har
med selve forfatningssystemets opbygning og grundstrukturer at gere. Det ma dog tilfgjes, at Rytter
ma antages at veere opmarksom herpa, omend hans formulering er uklar.

| avrigt bemaerkes, at det synes muligt at differentiere mellem intensitet og tilbageholdenhed i pre-
velsen, hvilket er noget, som Rytters definition ikke tager hgjde for. Nar der i denne afhandling ta-
les om pravelsens intensitet, menes der, at domstolene foretager en dybdegaende undersggelse af
den pageldende grundlovsbestemmelse for derved at fremkomme til den rette forstaelse heraf. Her-
overfor stir begrebet "tilbageholdenhed i provelsen”, som ifelge denne forfatters opfattelse knytter
sig til spargsmalet om, hvilken sikkerhed for grundlovsbrud, der skal foreligge, for at domstolene
vil tilsidesette lovgivningsmagtens vurdering af den rette forstaelse af grundlovens bestemmelser.

| sammenhang hermed ma det haves for gje, at JP Christensen har fremsat en lignende sondring® —
dog med en anelse anderledes og maske mere uklar beskrivelse. Christensen synes saledes i nogle

% T. Melchior, ”Maastricht, Tvind... og hvad sd?” i Hyldestskrift til Jargen Ngrgaard, s. 216
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sammenhange at anvende begreberne intensitet i prevelsen og tilbageholdenhed i prevelsen som
modsatninger og i andre som synonymer.®

| de tilfeelde, hvor Christensen anvender begreberne synonymt, udskiller han disse overfor spargs-
malet om eksistensen af et krav om sikker grundlovsstridighed, far en lov tilsidesattes. Christensen
skriver séledes, “spergsmélet om tilbageholdenhed i pravelsen og spargsmalet om eksistensen af et
krav om sikker grundlovsstridighed, fgr en lov tilsidesettes, uden nermere overvejelser er blevet
opfattet som to alen af ét stykke”® og andetsteds skriver han, at "Hejesteret med dommen om de
almene boliger har understreget, at retten er parat til at foretage en intensiv og selvsteendig prevelse
[...] men at der nok fortsat ma regnes med, at kravet om, at en ekspropriationslovs grundlovsstri-
dighed fremstar med en vis sikkerhed, vil blive tillagt veegt ved afgerelsen af, om lovgivningsmag-
tens vurdering skal tilsidesattes”.®

Anvendelsen af begreberne som synonymer giver oftest anledning til misforstaelse, hvorfor denne
tradition kan brydes uden skade, og den ovenfor anvendte definition af begreberne vil saledes blive
anvendt i stedet.

Grundlaget for sondringen mellem intensitet og tilbageholdenhed kan findes gennem analyse af en
reekke domme angaende grundlovsspargsmal. | Almen bolig-sagen (U2008.378H) foretog savel
Hajesterets flertal som dets mindretal en s&rdels intensiv pravelse af lovens overensstemmelse med
GRL § 73. Flertallet fandt dog, at der foreld en sadan tvivl om det rette fortolkningsresultat, at der
ikke med den sikkerhed, som matte kraeves”, var grundlag for at tilsidesette lovgivningsmagtens
vurdering, hvorved Hgjesterets flertal udviste tilbageholdenhed men undlod ikke derved at foretage
en dybdegaende og intensiv prgvelse. Mindretallet i Hgjesteret viste ikke samme tilbageholdenhed.

Det bemarkes, at safremt man indlader sig pa en mere dybdegaende analyse af dommen, kan det
give anledning til en diskussion om, hvorvidt flertallet overhovedet handlede tilbageholdende, idet
det opnéede resultat — at der ikke foreld ekspropriation — var i overensstemmelse med hidtidig for-
stdelse af ekspropriationsbegrebet.?® 1gennem en s&dan diskussion ville det muligvis kunne synlig-
geres, at Hojesteret saledes ville have bevaget sig ud i en fortolkning, der tanggerede det dynami-
ske, hvis de havde tilsidesat bestemmelsen. Denne afhandling er imidlertid ikke stedet for en neer-
mere analyse af denne dom eller GRL 8 73 i gvrigt. De beskrevne overvejelser indikerer dog, at
diskussionen om intensivitet og tilbageholdenhed bliver om muligt endnu mere kompliceret, nar
overvejelser om dynamisk fortolkning inddrages.

Som et andet eksempel kan sagen om de islandske handskrifter (U.1967.22) fremhaves. Her
fandt Hgjesteret, at den lovbestemte udlevering af handskrifter og kapital tilhgrende Den Arnamag-
naeanske Stiftelse til Islands Universitet var ekspropriation. Hgjesteret foretog saledes en sardeles
intensiv prevelse og tilsidesatte i forlengelse heraf lovgivningsmagtens vurdering.?’

Begrundelsen for, at ekspropriationssagerne fremhzaves i sammenheang med spgrgsmalet om prg-
velsens intensitet og tilbageholdenhed, er, at det netop var i en ekspropriationssag, at sikkerheds-
doktrinen blev sgsat. Der findes dog en reekke domme angaende andre grundlovsbestemmelser, der
ligeledes illustrerer en intensiv prevelse, men hvor domstolene ikke har tilsidesat lovgivningsmag-

8 Det bemarkes, at den anlagte sondring synes at have rod i Hansen Jensens overvejelser i sin kommentar til Almen
bolig-sagen i U.2008B.214
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tens vurdering. Her kan bl.a. neevnes Dommerlov-sagen (U1935.1), hvor Hgjesteret foretog en in-
tensiv pravelse af, om den lovbestemte, generelle 70-ars greense for dommere stred mod GRL § 64,
hvilket Hgjesteret ikke fandt, at den gjorde.

| Start hjeelps-sagen (2012.1761H), der omhandlede spgrgsmalet, om hvorvidt reglerne, om at man
alene var berettiget til en lavere overfagrselsindkomstsydelse fra staten, hvis man ikke havde opholdt
sig her i landet i sammenlagt 7 ar ud af de seneste 8 ar, var i strid med GRL § 75, stk. 2, foretog
Hgjesteret en ganske intensiv prevelse og fandt bl.a., at det efter GRL § 75, stk. 2 pahviler det of-
fentlige at sikre et eksistensminimum for personer, der er omfattet af bestemmelsen.®® Loven blev
dog ikke tilsidesat som varende grundlovsstridig — et resultat, der dog heller ikke var meget tvivl
om.

Det mest markante eksempel pa en intensiv og ikke tilbageholdende pravelse er Tvind-
sagen(U.1999.841), hvor Hgjesteret, som bekendt fandt, at Tvind-loven reelt var en endelig afgarel-
se af en konkret retstvist og dermed i strid med GRL § 3.

Selvom de ovenfor anferte overvejelser og retsafgarelser illustrerer brugbarheden af sondringen
mellem tilbageholdenhed og intensitet, er Germer imidlertid ikke overbevist af sondringen og anfg-
rer, at sondringen let kan blive en strid om ord. Germer skriver séledes, at [n]ar Hgjesteret i den
ene eller anden sammenhang udtaler, at det ikke med den sikkerhed, der ma kraves for at tilside-
sette en lov som grundlovsstridig, kan fastslas, at loven er i strid med grundloven, er det udtryk for
en vis tilbageholdenhed, og det er i god overensstemmelse med almindelig sprogbrug, at behandle
dette fenomen som et spergsmal om domstolsprevelsens intensitet”.®®

Heroverfor ma det ma dog fastholdes, at sondringen bidrager til at give retsvidenskaben en vaesent-
lig bedre forstaelse af domstolspravelsen af grundlovens bestemmelser. Sondringen ger det saledes
muligt at acceptere, at domstolene kan foretage en indgaende og intensiv fortolkning af grundlovens
bestemmelser og de forhold, der vedrgrer den konkrete subsumption, men at de samtidig i tilfeelde
af fortolkningstvivl — hvor de pagaldende bestemmelser er vage og elastiske - har mulighed for at
veere tilbageholdende med tilsidesattelse af lovgivningsmagtens vurdering.

Sondringen giver i gvrigt mulighed for forstaelse af, at domstolene vil kunne foretage en intensiv og
dybdegéaende pravelse, uden at de behgver kaste sig ud i en aktivistisk eller dynamisk fortolknings-
stil, der strider mod den danske retstradition, og i gvrigt som anfart ovenfor skaber forfatningsmaes-
sige betenkeligheder i forhold til GRL § 88, og muligvis ogsa i forhold til princippet i GRL § 3.
Domstolene kan saledes foretage en dybdegaende fortolkning af grundlovens bestemmelser og ud-
finde det rette indhold, uden herigennem at indfortolke nye forhold i bestemmelsen.

| et forsgg pa at forklare baggrunden for at den statsretlige teori i almindelighed betragter intensitet
og tilbageholdenhed som ét og samme spgrgsmal, har Christensen overbevisende anfart, at der med
begrebet “tilbageholdenhed i provelsen er tale om et begrebs- og tankemaessigt lan fra forvaltnings-
retten, der knytter sig til forvaltningens skensudevelse”. Noget tilsvarende det forvaltningsretlige
skan eksisterer imidlertid ikke i grundlovens bestemmelser, uanset at bestemmelserne har forskellig
elasticitet. Der er saledes ikke pa samme made som i forvaltningsretten noget til hinder for, at dom-
stoL%ne foretager en intensiv provelse af reglernes fortolkning eller den konkrete sags subsumpti-
on.

8 1U.2012.1775
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3.3.3. Differentieret domstolsprgvelse?
Ud fra det ovenstdende ma det fastholdes, at seedvanlig grundlovsfortolkning naturligt seetter graen-
serne for prgvelsesretten, jf. afsnit 2.3.2. Rytter har imidlertid anfart, at det er for enkelt at haevde
noget sadant. Ifalge Rytter ber man anvende en differentieret strategi for domstolspravelse af love,
ifalge hvilken pravelsens intensitet kan variere afhangigt af den enkelte sags karakter.*

Ifalge Rytter forudseetter forfatningssystemet, at domstolene er tilbageholdende med at tilsidesatte
love, hvor der skal foretages komplekse interesseafvejninger uden retlig malestok, men at forfat-
ningssystemet tilsvarende ma kraeve, at domstolene er villige til at vise tender, hvis lovgivnings-
magten gar udover grundlovens granser, da beskyttelsen i grundlovsbestemmelserne ellers ville
fremstd som illusoriske.*

Torben Melchior har pa tilsvarende vis argumenteret for, at frihedsrettighederne bar have en for-
trinsstilling, siledes at domstolspravelsen af disse bestemmelser bgr veere mindre tilbageholdende.*?

Der ma dog kreaeves en hgj grad af klarhed i retsgrundlaget for, at man kan komme igennem med et
krav om differentieret progvelse. Grundloven indeholder imidlertid ingen udtrykkelig, selvsteendig
hjemmel for, at visse grundlovshestemte rettigheder burde underkastes en sarlig form for pravel-
se™ hvorfor de anfarte synspunkter ikke kan tilsluttes.

Der findes derfor ikke at veere grundlag for at sege begrundelse for en eventuel tilbageholdende
provelse af GRL § 20 i, at den ikke indeholder regler, der kan rubriceres under de politiske eller
personlige rettigheder. Derimod kunne det muligvis anfares, at domstolsprgvelsen for sa vidt angar
GRL § 20 burde veere serligt intensiv, netop fordi § 20 regulerer forholdende angdende de mest
basale forfatningsstrukturer. Pa tilsvarende made som anfart ovenfor, ma dette dog afvises, da ingen
grundlovsbestemmelser hjemler en sddan “ekstra” intensiv prevelse.

Safremt der er forskel i pravelsen, ma forklaringen herpa saledes findes i bestemmelsens formule-
ring, forarbejder, formal og den praksis, der knytter sig til bestemmelsens forstaelse og ikke i, at
visse bestemmelser har en hgjere veerdi. — da der ikke er grundlag for at antage noget sadant.

Det bemerkes dog i den forbindelse, at bestemmelsens relativt vage og elastiske ordlyd imidlertid
kan medfare, at provelsen er mere tilbageholdende end den prevelse, der foretages af andre mere
klare grundlovsbestemmelser. Hvis dette er tilfeldet, er det saledes noget, der udledes af bestem-
melsen selv, og ikke af betragtninger om visse retsreglers hgjere verdi.

3.3.4. En ny fortolkningsstil
Det kan ligeledes overvejes, om de internationale stramninger, der eksisterer i juridiske relationer
kunne have en indvirkning pa domstolspravelsens realitet. Torben Jensen anfarte saledes i 1995, at
internationaliseringen ville medfgre, at danske domstole ville patage sig en mere aktiv rolle end
hidtil i forhold til beskyttelse af grundrettighederne.® Jensen var sledes af den opfattelse, at der
ville komme mere aktivisme i pravelsen pa baggrund af de internationale pavirkninger. Tilsvarende
overvejelser blev fremsat af davaerende Hgjesterets praesident Niels Pontoppidan i 1996.%° Der ses
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dog ikke beviser for, at domstolene generelt har foretaget en mere aktivistisk fortolkning af grund-
lovens bestemmelser.

Det kan i den forbindelse anfgres, at domstolene bar vaere papasselige med at kaste sig ud i aktivist-
ske eller dynamiske fortolkninger af grundlovens bestemmelser.”” Der er ikke tradition for dette
efter dansk ret, hvilket nok i hgj grad skyldes, at domstolene igennem en aktivistisk fortolkning ikke
alene satter sig udover lovgivningsmagtens vurdering, men ogsa udover grundlovgivers hensigt,
idet man igennem en aktivistisk fortolkning i realiteten giver grundloven et nyt og anderledes ind-
hold — og dette uden at anvende den i § 88 foreskrevne fremgangsmade. | den forbindelse bemarkes
det, at domstolene i gvrigt ikke er serligt egnede til at foretage komplekse interesseafvejninger
uden retlig malestok og generelt savner et demokratisk mandat.

3.4. Delkonklusion
Der er ovenfor blevet redegjort for vigtigheden af at skabe klarhed i begrebsanvendelse, ligesom
fortolkningsstilen anvendt ved grundlovsfortolkning er blevet draftet.

Det er blevet fastslaet, at domstolene traditionelt har anvendt en sikkerhedsdoktrin, nar de prevede
loves grundlovsmeassighed, men at der i nyere retspraksis kan ses indikationer af en forrykkelse fra
dette udgangspunkt og i retning af en mindre tilbageholdende pravelse. Tvind-sagen kan saledes
ifalge Christensen muligvis tages som en indikation af, at sikkerhedsdoktrinen er p& retur.”® Det
bemarkes dog, at Christensen og Hansen Jensen har anfgrt, at Hgjesterets dom i Tvind-sagen for-
mentlig har temmelig begraenset reekkevidde.*

Pa tilsvarende made kan sagen om de almene boliger forstas saledes, at domstolene foretager en
overordentlig intensiv pravelse, men alligevel med et snavert flertal undlader at tilsidesatte loven
som grundlovsstridig.'® Der foreligger séledes ikke nogen formelt manifesteret aktivisme.

Disse sager taler klart for, at domstolene er villige til at tilsidesatte lovgivningsmagtens vurdering
af grundlovens rammer, safremt domstolene igennem deres fortolkning skulle finde, at lovgiv-
ningsmagten er gaet for vidt. | den forbindelse er det dog helt centralt at holde sig for gje, at den
fortolkning, som domstolene her foretager, er pa grundlovens egne praemisser og bar veere i over-
ensstemmelse med dansk rets almindelige fortolkningsprincipper. Der ses derimod ikke at veere
grundlag for at konkludere, at domstolene er slaet ind pa en dynamisk fortolkningsstil, som i gvrigt,
jf. ovenfor, vil medfare vaesentlige forfatningsmaessige bekymringer.

Nar domstolene har foretaget en intensiv prevelse af bestemmelsernes fortolkning og den konkrete
subsumption, star domstolene imidlertid tilbage med spgrgsmalet om, hvilken sikkerhed der knytter
sig til fortolkningsresultatet, og saledes spargsmalet om, hvilken sikkerhed der ber kraeves for at
tilsidesztte lovgivningsmagtens vurdering. Dette ma bero pa en konkret vurdering i lyset af den
foretagne fortolkning.

| forhold til GRL § 20 ma det saledes fastholdes, at domstolene i overensstemmelse hermed kan og
ud fra deres placering i forfatningssystemet bgr foretage en intensiv prgvelse af en suverenitetslovs
overensstemmelse med § 20. Dette vil altsa sige, at domstolene pa denne made kan foretage en rea-
litetspravelse af suveranitetsspargsmalet, mens domstolene samtidig kan undlade at tilsidesette

%7 Jgrgen Steen Sgrensen, Juristen 2010, s. 251ff
% Dansk Statsret, s. 251

% U.1999B.227

190 Dansk Statsret, s. 252
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suveranitetsloven, hvis dens grundlovsstridighed ikke fremgar med tilstreekkelig klarhed. Hvorvidt
domstolene faktisk foretager en sadan realitetspravelse vil blive undersggt i afsnit 4.

4. Domstolsprgvelse af suveraenitetsspgrgsmal
Det spgrgsmal, som behandles i dette afsnit, angar, hvorvidt Germers pastand om, at der ikke er
realitet i domstolspravelsen af suveranitetsspargsmal, kan verificeres.'%*

Spergsmalet om grundlovsmaessigheden af suveranitetsoverladelse til EF/EU er blevet indbragt for
domstolene flere gange. Alene to af disse sager er blevet pravet materielt, idet de andre af forskelli-
ge grunde er blevet afvist af domstolene.

Saledes blev en sag vedrarende Danmarks tiltreedelse af EF anlagt mod Dronningen og statsministe-
ren afvist ved @stre Landsrets dom af 4. december 1972 med den begrundelse, at statsoverhovedet
ifalge GRL § 13 ikke kan drages til ansvar ved domstolene, og at sagen i gvrigt efter sin beskaffen-
hed fandtes uegnet til domsbehandling.*®

| U.1972.903H afvistes sagen af Hgjesteret med den begrundelse, at sa leenge en lov ikke var kom-
met til eksistens, 1a det uden for domstolenes kompetencer at afgare dennes forenelighed med
grundloven.

De gvrige sager, der blev afvist, blev afvist med den begrundelse, at sagsggerne savnede retlig inte-
resse. Dette var saledes tilfeldet i U.1973.694H, Schengen-sagen U.2001.2065H og Irak-sagen
U.2010.1547H, hvor Hgjesteret dog i sidstnaevnte sag tilkendegav deres opfattelse af sagens materi-
elle spgrgsmal.

Pa tilsvarende made afviste landsretten i farste omgang sagen i bade Maastricht- og Lissabon-sagen
- afgarelser Hgjesteret dog efterfglgende omgjorde i henholdsvis U.1996.1300H og U.2011.948H.
Disse afggarelser vil blive behandlet under afsnit 5 i det omfang, det er relevant for besvarelse af
spgrgsmalet om muligheden for indskraenkning i adgangen til domstolspravelse, som foreslaet af
Germer.

De sager, der er relevante for behandling af spargsmalet om, hvorvidt der er realitet i domstolsprg-
velsen af suveranitetsspargsmal, er imidlertid dem, hvori domstolene har taget stilling til sagernes
materielle spgrgsmal, hvorfor Maastricht-sagen 1998.800H og @stre Landsrets afgarelse af 15. juni
2012 i Lissabon-sagen vil blive behandlet her. Lissabon-sagen i gjeblikket er genstand for behand-
ling i Hajesteret.

Begge sager angik GRL § 20, omend det var forskellige aspekter af denne bestemmelse, der var
genstand for pravelse. Denne forskellighed medfgrer naturligt, at sagerne afdaekker forskellige
spargsmal, der knytter sig til GRL § 20. Af pladsmaessige arsager vil alene enkelte af de omstridte
forhold veere genstand for behandling.

Maastricht-sagen angik Danmarks tiltreedelse af Maastricht-traktaten, som var sket i overensstem-
melse med proceduren i GRL § 20, stk. 2. Sagsegerne var imidlertid af den opfattelse, at den over-
ladelse af kompetence, der var sket til EU igennem Danmarks tiltreedelse af denne traktateendring, la
uden for § 20’s rammer, idet sagsegerne ikke mente, at overladelsen kunne anses som varende sket

1% Germer, Festskrift til Jens Fejg, s. 119ff
192 Germer I, s. 233f
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i "nermere bestemt omfang”, hvorved overladelsen alene kunne finde sted gennem anvendelse af
grundlovseendringsproceduren i GRL § 88. Sagen angik saledes § 20’s @vre granse.

Sagsggerne byggede deres pastand pa en raekke forhold. De mest interessante stridspunkter var EU-
domstolens retsskabende funktion og bestemmelsen i TEF Art 235 (nu TFEU Art 352), hvorfor
ogsa netop intensiteten af Hajesterets pravelse af disse spargsmal vil blive undersggt.

Lissabon-sagen angar Danmarks tiltreedelse af Lissabon-traktaten, som skete i overensstemmelse
med den almindelige lovgivningsprocedure og proceduren for samtykke til indgaelse af traktater i
henhold til GRL 8 19. Sagsggerne har i denne sag anfart, at tiltreedelse af Lissabon-traktaten medfg-
rer sadanne andringer i forholdet mellem Danmark og EU, at proceduren i GRL § 20 skulle have
veeret fulgt. Lissabon-sagen angér séledes § 20’s nedre greense. Alene landsrettens prgvelse af en-
kelte af de mest omtvistede af disse bestemmelser vil blive undersgagt.

4.1. Domstolsprgvelsens realitet i Maastricht-sagen
Til afgerelse af, hvorvidt der var realitet i Hgjesterets prgvelse i Maastricht-sagen, vil serligt fol-
gende fire forhold blive behandlet; Spargsmalet om, hvad der overhovedet kan overlades; Spergs-
malet om TEF Art 235 og dennes overensstemmelse med GRL § 20; Spgrgsmalet om EU-
domstolens retsskabende virksomhed; samt spgrgsmalet om Hgjesterets villighed til at tilsidesatte
EU-retsakter.

4.1.1. Spgrgsmalet om hvad der kan overlades

4.1.1.1. "Vide rammer”
Afdakningen af, hvorvidt der var realitet i Hgjesterets prgvelse i Maastricht-sagen, fordrer ngdven-
digvis en indgaende undersggelse af preemisserne i Hajesterets dom.

Haojesteret anfarer i preemis 9.2., efter en gengivelse af selve § 20 og en beskrivelse af bestemmel-
sens historiske baggrund, at ’[d]a det ikke med sikkerhed kunne forudsiges, hvilke former det mel-
lemfolkelige samarbejde ville antage i fremtiden, blev der ikke foretaget nogen snevrere afgrans-
ning af, hvilke befgjelser bestemmelsen omfatter. Det var saledes tilsigtet at give vide rammer for
adgangen til suveranitetsafgivelse”.

Det ma overvejes, om denne udtalelse er udtryk for manglende realitet i pravelsen. Det farste led af
Hgjesterets preemis er pa dette punkt helt i overensstemmelse med Forfatningskommissionens over-
vejelser'®®, mens udtalelsen om, at det var tilsigtet at give vide rammer”, er noget Hagjesteret udle-
der af det forste led.

Udtalelsen om, at der nedvendigvis mé gives ”vide rammer” for adgangen til suveranitetsafgivelse,
er blevet medt med heftig kritik af Spiermann, der anser Hojesterets tilfojelse” som et udslag af, at
Hgjesteret ogsa i denne sag — som i Fasteaflgsningssagen U.1921.644H — udviste tilbageholdenhed
i prl%yelsen og anlagde en formodning for, at tiltreedelsesloven var i overensstemmelse med GRL §
20.

Det anfares, at den manglende precisering i grundloven af, hvad der i medfer af § 20 kan overlades
internationale organisationer, ikke logisk retferdigger den konklusion, at der sé er ”vide rammer”
for overladelse. Ifelge Spiermann var “Hgjesterets konstatering af, at § 20 giver ’vide rammer for

193 Forfatningskommissionens bet., 1953, s. 31
1%4U.1998B.325, s. 326f
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adgangen til suverenitetsafgivelse” [saledes] rettere en tilfgjelse til forarbejderne end en konse-

kvens af disse”.}%®

Endelig anfarer Spiermann, at i det omfang Hgjesteret veg tilbage fra en reel pravelse af tiltraedel-
seslovens grundlovsmaessighed, udger dommen en ikke-fortolkning af 8§ 20.

Herved ses, hvordan Spiermann har undladt at drage sondringen mellem intensitet i prgvelsen og
tilbageholdenhed i pragvelsen, og i gvrigt sammenstiller disse med, hvorvidt der er realitet i prgvel-
sen.

Det ma for det farste bestrides, at prgvelsen pa dette punkt ikke er intensiv, hvorved Spiermann’s
udtalelse om, at der er tale om en ikke-fortolkning, ma afvises. | preemis 9.2 ses, hvorledes Hgjeste-
ret foretager en dybdegaende fortolkning af bestemmelsen, dens forarbejder og dens formal, og pa
denne baggrund konstaterer, at bestemmelsen overlader lovgivningsmagten vide rammer. Den an-
farte konklusion bygger pa en almindelig fortolkning af bestemmelsens forarbejder, og ma alt andet
lige anses for det mest narliggende resultat.

Allerede af den grund, at bestemmelsen pa denne made giver vide rammer for lovgivningsmagten
til at overlade befgjelser, savner det logisk mening at haevde, at domstolene i deres pragvelse af dette
spgrgsmal manglede realitet. Hgjesteret har saledes dybdegaende behandlet spgrgsmalet om hvilke
befgjelser, der kan overlades.

Det ma dog holdes for gje, at det forhold, at der er vide rammer for adgangen til suveranitetsover-
ladelse i sig selv kan medfare, at domstolene, nar de skal foretage deres konkrete vurdering af,
hvorvidt der foreligger overladelse i strid med § 20, vil afsta fra en nermere undersggelse af, hvilke
befgjelser der kan overlades, da bestemmelsen netop overlader lovgivningsmagten et vist sken pa
dette omrade. lkke desto mindre ma det fastholdes, at der pa dette punkt var realitet i Hgjesterets
prgvelse, da de foretog en dybdegaende fortolkning af bestemmelsen, dens forarbejder og formal.

4.1.1.2. Befgjelser der tilkommer rigets myndigheder
Hajesteret opstiller fire betingelser for grundlovsmassigheden af suveranitetsoverladelse til mel-
lemfolkelige myndigheder. Den farste af disse angar befajelser, der tilkommer rigets myndigheder.

Hgjesteret anfarer saledes i preemis 9.2., at de befojelser, der overlades skal “efter denne grundlov
tilkomme “rigets myndigheder”, hvorved [d]et ikke i medfer af § 20 [kan] overlades til en internati-
onal organisation at udstede retsakter eller treeffe afgarelser, som strider mod bestemmelser i grund-
loven, herunder dennes frihedsrettigheder”.

Denne passage indeholder en abstrakt fortolkning af, hvilke befgjelser der kan overlades, og giver
saledes godt indtryk af prgvelsens realitet, idet Hgjesteret klart markerer de yderste graenser for su-
veranitetsafgivelse efter § 20. Det bemarkes i gvrigt, at der er enighed om rigtigheden af denne
udtalelse.®® Spgrgsmalet, om hvilke befgjelser der faktisk tilkommer rigets myndigheder, er der-
imod omtvistet, jf. afsnit 2.3.

Hgjesterets udtalelse indikerer en villighed til at afpreve, hvorvidt lovgivningsmagten har overtradt
den greense, som § 20 fastleegger, og trekker pa denne méde en streg i standet og siger "hertil og
ikke leengere”.

15 Anf.st., s. 326
106 Anf.st., s. 327
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4.1.1.3. Danmark som selvstaendig stat
Den anden betingelse for anvendelse af § 20 angar de kvantitative granser, idet Hgjesteret i preemis
9.8. anfarer, at ”’[d]et ma anses for forudsat i grundloven, at der ikke kan ske overladelse af befgjel-
ser 1 et sadant omfang, at Danmark ikke leengere kan anses for en selvstendig stat”.

Tanken bag Hgjesterets udtalelse pa dette punkt er ikke overraskende, hvorimod det kan anfares, at
det nermest er en overflgdig udtalelse, da der, som anfert af Germer, “vel [er] ingen, der kunne fa
den tanke, at Danmark skulle kunne bringes til ophgr som selvstendig stat ved en lov, der vedtages
i medf;zl;(rﬂaf grundlovens § 20”. Det er saledes ikke dér, greenserne for suveranitetsafgivelse efter §
20 gar.

Hvad, der er mere opsigtsveekkende, er imidlertid Hgjesterets efterfglgende udtalelse om, at
“[f]astleeggelse af graenserne herfor ma i helt overvejende grad bero pa overvejelser af politisk ka-
rakter.”

Germer betegner denne udtalelse som “besynderlig” og anferer, at der ikke ber herske tvivl om, at
fastleeggelsen af greenserne for anvendelse af § 20 mé foretages ud fra en retlig bedemmelse.'*®

Udtalelsen er i gvrigt interessant, da det kan havdes, at det ’[a]t kvalificere fastleeggelsen af kvanti-
tative grenser for anvendelsen af grundlovens § 20 som verende i helt overvejende grad ... af
politisk karakter” er den tilbageholdende grundlovsprevelses kendemarke”.'%°

Dette giver videre anledning til at overveje, om udtalelsen giver grundlag for at fastsla, at der ikke
var realitet i Hgjesterets prgvelse. Vedrarende dette spergsmal skriver Christensen, at [f]or s& vidt
angik intensiteten i prgvelsen, tilkendegav Hgjesteret, at den naermere fastleeggelse af, hvor graensen
for § 20-suveranitetsoverladelser ma treekkes i henseende til omfanget heraf, i meget vidt omfang

ma vere overladt til lovgivningsmagtens politiske organer”.110

Det forhold, at Hajesteret kvalificerer et spargsmal om grundlovsfortolkning som “politisk”, bety-
der imidlertid ikke ngdvendigvis, at fortolkningen for sa vidt er af politisk karakter, men blot at den
overlades til politiske organer.’** Ifglge Spiermann menes der hermed, at forholdet ikke er egnet til
domstolspravelse. Denne judicielle tilbageholdenhed kan veere i begrundet i den opfattelse, at det er
Folketing og regering, der skal fastlagge de praktiske konsekvenser af grundlovens krav.'*?

Det ma imidlertid ogsa i forhold til denne udtalelse fra Hgjesteret overvejes, om det resultat, Hgje-
steret nar frem til, blot er udtryk for en naturlig fortolkning af bestemmelsen, og saledes hvorvidt
den eventuelle tilbageholdenhed fra Hgjesterets side ift. tilsidesettelse af lovgivningsmagtens vur-
dering kan begrundes i bestemmelsens eget indhold. Safremt dette er tilfeeldet, ville det vere fejlag-
tigt at haevde, at der ikke var realitet i Hgjesterets pragvelse.

Som beskrevet i afsnit 2.1, var baggrunden for indsattelse af GRL § 20 i 1953, at man gnskede at
muliggere dansk deltagelse i de internationale organisationer, der var under dannelse, uden at dette
kraevede anvendelse af grundlovszndringsproceduren i § 88. Det 14 klart, at det var umuligt at for-

107 Germer 11, s. 255

198 Germer 11, s. 255

109 1J.1998B.325, s. 328
10 Dansk Statsret, s. 254
111J.1998B.325, s. 328
12 7ahle 11, s. 167
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udsige, hvorledes disse organisationer ville blive konstrueret og struktureret og derfor ogsa yderst
vanskeligt at forudsige, hvilke kompetencer det ville veere ngdvendigt at overlade.

Ved at holde sig disse forhold klart, fremstar det som den mest neerliggende fortolkning af bestem-
melsen, at vurderingen af hvilke og omfanget af de kompetencer, der kan overlades, i overvejende
grad er overladt til lovgivningsmagten. Dette forhold gar det klart, at det ikke er rigtigt at haevde, at
prevelsen savner intensitet, idet Hgjesteret blot falger grundlovgivers intentioner. | tilknytning her-
til bemeerkes det, at Hgjesteret umiddelbart i forlengelse af den her diskuterede udtalelse udtrykte,
at "Hejesteret finder det utvivlisomt, at der ved tiltreedelsesloven ikke er afgivet suveranitet til Fael-
lesskabet i et sddant omfang, at det er i strid med den anferte forudsatning i grundlovens § 20”.
Denne udtalelse udtrykker i gvrigt klart pravelsens realitet.

Det kan konstateres, at GRL § 20 efterlader et fortolkningsmeessigt spaend ved afggrelsen af i hvil-
ket omfang, der kan overlades suverenitet — et spend som det i alt overvejende grad er overladt
lovgivningsmagten at udfylde. Dette fortolkningsmaessige spaend giver grundlag for den tilbagehol-
denhed, som Hgjesterets udtalelse givetvis udtrykker. Det ma dog fastholdes, at afgarelsen af, hvor
grundlovens graenser gar pa dette omrade, i sidste ende tilkommer domstolene. Hgjesterets udtalelse
kan ikke tages til indteegt for at udtrykke det modsatte.

| den forbindelse bemaerkes det, at Hgjesterets udtalelse alene angar omfanget af suveranitetsover-
ladelsen. Hajesteret star saledes ikke generelt tilbage for lovgivningsmagtens vurdering af, hvor de
materielle begraensninger i afgangen til suveranitetsafgivelse gar, fx ift. frinedsrettighederne. Hgje-
steret ma i gvrigt formodes at ville reagere skarpt, hvis 88 20 eller 88-kompetencen blev forsggt
overladt. Hertil kommer, at Hgjesteret alene udtalte, at vurderingen i helt overvejende grad” beror
pa en politisk vurdering, hvilket indikerer, at Hgjesteret i sidste ende vil kunne tilsidesztte lovgiv-
ningsmagtens vurdering af, hvor graenserne for omfanget suveranitetsoverladelser gar, da det ikke
fuldstaendigt beror pa en politisk vurdering.

Den tilbageholdenhed, som udtalelsen udtrykker, er saledes en, der er forudsat i bestemmelsen,
hvilket kan udledes af dens forarbejder og dens formal. Tilbageholdenheden betyder dog ikke, at
prgvelsen savner intensitet. For at Hgjesteret skal have grund til at sette sig udover lovgivnings-
magtens vurdering, skal lovgivningsmagten have bevaget sig uden for det fortolkningsspand, som
bestemmelsen efterlader dem. Der er intet der tyder pa, at dette skulle have veeret tilfeldet i Maa-
stricht.

4.1.1.4. Grundlovens forudsatning om en demokratisk styreform
Hgojesteret tog endvidere stilling til, om den konkrete suveranitetsoverladelse var i strid med grund-
lovens forudsatning om en demokratisk styreform. Ved besvarelsen af dette spargsmal bemaerkede
Hgjesteret 1 preemis 9.9, at “enhver overladelse af dele af Folketingets lovgivende kompetence til en
international organisation vil indebzre et vist indgreb i den danske demokratiske styreform”.

Germer er staerkt kritisk over for denne udtalelse, idet det netop er den danske styreform, som GRL
§ 20 er en del af, som tillader overladelsen.'® Det er vanskeligt at fornagte, at § 20 udger en del af
den danske styreform. Det &ndrer imidlertid ikke ved, at den vanskelige procedure i 8 20, stk. 2,
netop blev indsat i bestemmelsen, idet suveraenitetsoverladelse gar et indgreb i det, der traditionelt
forstds ved den danske styreform.**

113 Germer I1, s. 255
1% Dansk Statsret, s. 215
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Hgjesteret udtaler i forbindelse med det ovenfor anfarte, at det var “overladt til Folketinget at tage
stilling til, om regeringens deltagelse i EF-samarbejdet ber veere betinget af yderligere demokratisk
kontrol”. Hajesteret fandt saledes, at der heller ikke i denne henseende var grundlag for, at anse
tiltreedelsesloven for grundlovsstridig.

Pa tilsvarende made som under behandlingen af spgrgsmalet om Danmarks status som en selvstan-
dig stat, er det blevet haevdet, at Hgjesteret har veeret tilbageholdende i denne provelse, idet afgarel-
sen i vidt omfang er blevet overladt til Folketinget.**®> Kritikken forekommer sardeles hul, idet
grundlovens forudseatninger om en demokratisk styreform, netop bliver varetaget igennem den van-
skelige procedure i 8 20, stk. 2 og de materielle begraensninger, der ligger i § 20, stk. 1, samt det
forhold, at bestemmelsen netop giver vide rammer for suveragnitetsafgivelse.

Det ma afvises, at Hgjesterets prgvelse pa dette punkt kan karakteriseres som veerende af lav inten-
sitet eller beskyldes for at veere tilbageholdende. Hgjesteret foretager en dybdegaende fortolkning af
bestemmelsen og viser ikke tegn pa tilbageholdenhed i prevelsen. Hgjesterets udtalelse vedrarende
Folketingets mulighed for at iagttage en hgjere grad af demokratisk kontrol kan alene anses som et
udtryk for, at Folketinget ved overladelsen ikke har mistet kontrollen med de overladte befgjelser,
og endvidere kan skaerpe sin kontrol, safremt dette matte gnskes.

| den forbindelse bemaeerkes det i gvrigt, at § 20, stk. 1 antageligt indeholder et konkret krav om
strukturel kongruens, idet de materieller regler i grundloven til en vis grad sikrer, at forudsatning
om den demokratiske retsstat overholdes ved overladelsen. Hansen Jensen anfarer saledes med
henvisning til GRL § 3, at lovgivningsmagten ikke vil kunne overlade den endelige afgarelse af
retstvister og idemmelse af straf til den udgvende eller lovgivende magt i den internationale organi-
sation.™® Den myndighed, som demmende magt overlades til, skal besidde en uafhangighed, der i
det vaesentligste svarer til danske domstoles i overensstemmelse med GRL § 64.

4.1.1.5. i neermere bestemt omfang”
Den fjerde betingelse for anvendelse af GRL § 20 er, at befojelserne overlades i naermere bestemt
omfang”. Hgjesteret angav en abstrakt fortolkning af dette udtryk og udtalte i premis 9.2., at der
skal foretages en positiv afgrensning af de overladte befgjelser dels mht. sagsomrader og befajel-
sernes karakter, at afgraensningen skal gere det muligt at vurdere suvereanitetsafgivelsens omfang,
men at det er muligt at acceptere skagn eller fortolkningstvivl, og at det ikke kan overlades til den
mellemfolkelige organisation selv at bestemme omfanget af sine befgjelser.

Germer kritiserer pa dette punkt Hgjesteret for den manglende kildeangivelse i domspramisserne,
da udtalelsen reelt er en sammenskrivning af de synspunkter, der er blevet fremsat i den juridiske
litteratur.**’ Det forhold, at der er tale om lante formuleringer, kan imidlertid ikke vare medvirken-
de til at give udtalelserne en lavere retskildemassig veerdi, maske snarere tvertimod.

Hajesterets pravelse af, om suvereanitetsoverladelsen i forbindelse med tiltreedelse af Maastricht-
traktaten kunne betegnes som varende i nermere bestemt omfang”, koncentrerede sig s&rligt om
to forhold, TEF Art 235(nu TEFU Art 352) og EF-Domstolen (nu EU-Domstolens) retsskabende
virksomhed. Dette var sagens hovedspgrgsmal.*®

115 U1998B.325, s. 330
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4.1.1.5.1. TEF Art 235’s overensstemmelse med GRL § 20
Hgjesteret udtalte ikke overraskende, at det var en forudsetning for tiltreedelseslovens overens-
stemmelse med § 20, at Traktaten opfyldte i naermere bestemt omfang”-kravet, og fortsatte ved at
udtale, at princippet om tildelte kompetencer indebar en begransning i institutionernes befgjelser,
der svarer til bestemthedskravet i § 20.

At dette gjaldt for traktaten generelt er formentlig ikke overraskende. Det mere specifikke spgrgs-
mal, om TEF Art 235’s overensstemmelse med kravet, var dog mere abent. Ifglge denne bestem-
melse kan Radet, safremt en handling fra Faellesskabets side viser sig pakraevet for at virkeliggere et
af Faellesskabets mal inden for fellesmarkedets rammer, og traktatens gvrige bestemmelser ikke
indeholder forngden hjemmel, med enstemmighed udstede passende forskrifter herom.

Hgjesteret fandt, at grundlovsmeessigheden af denne bestemmelse ma vurderes ud fra forstaelsen af
bestemthedskravet i § 20 sammenholdt med forstdelsen af Art 235°s greenser.™™ Hgjesteret lagde i
sin vurdering veegt pa ordlyden af Art 235 og den fortolkning af bestemmelsen, som EF-domstolen
havde lagt til grund i udtalelse 2/94.*° Hgjesteret fulgte saledes ikke sagsagernes anbringender om,
at man ved forstaelsen af bestemmelsen matte inddrage de retsakter, der tidligere var blevet udstedt
I overensstemmelse hermed.

Spiermann er steerkt kritisk heroverfor og anfarer, at "Hgjesterets undtagelse af “bestemte retsakter
m.v.” [var] vid, for ikke blot bortgik de enkelte retsakter, men ogsa deres samlede effekt pa fortolk-
ningen af Art 235”, idet det videre anfores, at ”[e]n praksis for at anvende en bestemmelse pa kan-
ten eller udover kanten, af dens anvendelsesomrade kan flytte kanten”.*?!

Det kan ikke afvises, at den praktiske anvendelse af en bestemmelse over tiden vil kunne have ind-
flydelse pa forstaelsen af denne bestemmelse, isaer hvis ingen opponerer mod den anlagte anvendel-
se. Hojesteret udtrykker dog klart i dommen, at safremt EU skulle bevaege sig uden for den af Hgje-
steret anlagte forstaelse af bestemmelsen, vil Hgjesteret kunne tilsidesette denne(Preemis 9.6). Her-
ved mister Spiermanns argument hovedparten af sin styrke, og pa denne baggrund ma det konstate-
res, at den af Hgjesteret anlagte opfattelse ma betragtes som vaerende den mest naturlige og den
bedst overensstemmende med den juridiske metode, idet det ngdvendigvis ma vere den pageeldende
kompetencebestemmelse, der udtrykker omfanget af den afgivne suveranitet.*? Det forhold, at He-
jesteret ikke inddrager den pageeldende praksis, kan saledes ikke retferdiggere en pastand om, at
Haojesterets provelse savner realitet.

Den omstaendighed, at der senere matte blive anlagt en fortolkning af Art 235, som gar videre end
bestemthedskravet tillader, ville derfor ikke bergre vurdering heraf, men alene aktualisere Hgjeste-
rets forbehold om EF-retsakters uanvendelighed i Danmark.'*®

Om regeringens rolle i forbindelse med anvendelse af Art 235 udtaler Hgjesteret i preemis 9.4., at
regeringen via kravet om enstemmighed kan forhindre, at Art 235 anvendes til vedtagelser, der lig-

™ Juristen 1999, s. 69

120 Hvor EF-domstolene fandt, at det 14 uden for EF’s graenser at tiltrede EMRK, idet EF ikke af egen drift kunne tiltage
sig nye kompetencer
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ger uden for de angivne rammer. Denne passage kaster ifglge Spiermann tvivl om, hvorvidt det ful-
de potentiale i Art 235 efter Hojesterets vurdering 14 inden for § 20’s granser.'?*

Hgojesterets udtalelse var dog naeppe beregnet som et yderligere argument for tiltreedelseslovens
grundlovsmassighed, men ma derimod anses som en konstatering af, at regeringen er forfatnings-
retligt forpligtet til, og har EF-retlig mulighed for, at administrere sin stemmeret pa en sadan made,
at den forstaelse af Art 235, der er lagt til grund, respekteres.’®

Prgvelsen kan saledes heller ikke pa dette punkt med rette beskyldes for at savne realitet. Hagjesteret
har indgaende pravet indholdet af bade § 20 og tiltreedelsesloven. Det anfares i gvrigt ganske klart,
at safremt EU-retten skulle begynde at bevage sig uden for de forudsetninger, der Ia til grund ved
suveranitetsafgivelsen, vil de pageldende retsakter vaere uanvendelige i Danmark, og de danske
domstole vil i sidste ende have kompetence til at tilsideseette disse EU-retlige regler(Preemis 9.6).

Jorgen Steen Serensen anferer i tilknytning hertil, at dette “uanvendelighedsforbud”, mé antages at
ville have den virkning, at EU’s organer, og i sidste instans EU-domstolen, vil vaere papasselige
med at handhave grenserne for anvendelsen af Art 235(nu TFEU Art 352), der fremgar af 2/94-
udtalelsen.'?®

Hvorvidt EU imidlertid har beveeget sig uden for rammer fastsat af Hgjesteret i Maastricht-sagen, er
en yderst interessant diskussion, der dog ikke kan rummes inden for rammerne af dette speciale. Det
bemarkes dog, at sagerne Michaniki C-213/07, Kreil C-285/98 og Kommissionen mod Ungarn C-
286/12 tyder pa, at EU-domstolene ikke har de store betenkeligheder ved satte sig udover opfattel-
serne i de nationale retsordener.

4.1.2. EU-domstolens retsskabende virksomhed

En fyldestgagrende afdaekning af, hvorvidt udsagnet om, at EU-domstolen igennem sin retsskabelse
og aktivisme har beveget sig uden for rammerne af suveranitetsoverladelsen i GRL § 20, vil forud-
sette en detaljeret analyse af EU-domstolens samlede praksis samt en sammenstilling af denne
praksis med de almindelige principper for traktatfortolkning, herunder anvendelse af princippet om
“implied powers” 0g tildelte kompetencer”. En sadan redegerelse ligger uden for de pladsmaessige
rammer generelt og vedrerer endvidere alene indirekte det emne, der er til behandling i dette specia-
le. I gennemgangen af EU-domstolens retsskabende virksomhed vil der saledes blive fokuseret pa,
hvorvidt der var realitet i Hgjesterets prgvelse af overensstemmelsen heraf med GRL § 20. Overve-
jelser, om hvorvidt EU er gaet for vidt, vil saledes alene blive berart i overfladen.

| Maastricht fandt Hgjesteret, at det forhold, at kompetencen til at afgare fortolkningsspergsmal af
de befgjelser, der var tillagt Feellesskabet, tilkom EF-domstolen, ikke i sig selv kunne anses for
uforeneligt med § 20. Endvidere bemerkede Hgjesteret, at det forhold, at EF-domstolen i sin for-
tolkning anleegger en anden fortolkningsstil end den anvendt ved danske domstole, i gvrigt ikke er i
strid med de forudseetninger, der var lagt til grund ved tiltreedelsesloven eller bestemthedskravet i §
20. Tilsvarende geelder EF-domstolens retsskabende virksomhed inden for Traktatens ram-
mer(Praemis 9.5). EF-domstolens funktion og endvidere princippet om EU-rettens forrang kunne
saledes ikke fare til, at overladelsen var i strid med bestemthedskravet i § 20.

Som det ses, foretog Hagjesteret saledes ikke en specielt indgaende pravelse af foreneligheden af
EF-domstolens retsskabende virksomhed med GRL § 20. Hgjesteret forlod sig derimod umiddelbart
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pa en relativt generel behandling af spergsmalet. Dette forhold kunne muligvis fere til, at det matte
erkendes, at Hgjesterets pravelse — i hvert fald for sa vidt angik dette spgrgsmal — savnede realitet.

Det kan endvidere anfgres, at Hgjesterets udtalelse om, at EF-domstolens retsskabende virksomhed
inden for Traktatens rammer er i overensstemmelse med 8 20, forekommer uprecis, idet EF-
domstolens ageren inden for Traktatens rammer vel naturligt ma betegnes som retsanvendelse og
ikke retsskabelse.’?” Hvis dette er tilfeeldet, ma enhver retsskabelse ngdvendigvis ligge uden for
Traktatens rammer. Det er saedes ikke helt klart, hvornar EF-domstolenes retsskabende virksomhed
kan siges at ligge henholdsvis inden for eller uden for Traktatens rammer.*?

Hgjesterets accept af savel Art 235 og EF-domstolens retsskabende virksomhed skal ses i lyset af
princippet om tildelte kompetencer, som danner selve fundamentet for EU institutionernes virksom-
hed. Det fremgar klart fra EU-traktaterne, at EU bygger pa princippet om tildelte kompetencer, og
at EU saledes ifolge EU’s eget regelgrundlag ikke er i stand til at tiltage sig nye kompetencer. Den-
ne, fra et nationalt retligt perspektiv, forfatningsretlige sikkerhedsbestemmelse, tog Hgjesteret na-
turligt for palydende, hvilket formentlig var en af de barende arssager til, at savel Art 235 og EF-
domstolens retsskabende rolle kunne anses som varende i overensstemmelse med GRL § 20.

Hertil kom yderligere, at Hgjesteret udtalte, ”[d]et folger af bestemthedskravet i grl. § 20, stk. 1,
sammenholdt med danske domstoles adgang til at prave loves grundlovsmaessighed, at domstolene
ikke kan fratages adgangen til at prave spgrgsmal om, hvorvidt en EF-retsakt overskrider greenserne
for den ved tiltreedelsesloven foretagne suverznitetsafgivelse”, og endvidere at safremt man skulle
komme i den ekstraordinzre situation, at det med den forngdne sikkerhed kunne fastslas, at en EF-
retsakt*?®, der var opretholdt af EF-domstolene, byggede pa en anvendelse af Traktaten, der 1& uden
for suveranitetsafgivelsen, ville de danske domstole kunne preve dette og finde retsakten for uan-
vendelig i dansk ret.

Germer kritiserer denne udtalelse og anferer i sin 4. udgave af Statsforfatningsret, at det vel ”ikke
[kan] veere meningen, at danske domstole skal veaere mere falagtige over for retsakter, der er udstedt
af EF-institutioner, end over for danske love, der er vedtaget af et flertal af folketingsmedlemmer,
som er valgt ved almindelige, direkte og hemmelige valg her i landet”. 30

Denne udtalelse er ikke bevaret i Germers nyeste udgave af Statsforfatningsret,*** hvilket vel kan
teenkes at skyldes, at Hojesteret for det forste ikke udtaler, at der skal gaelde storre grad af “folagtig-
hed”, men derimod en tilsvarende grad. Herudover ma tilfojes, at det spergsmal Hegjesteret tog stil-
ling til i deres udtalelse angik en EF-retsakts overensstemmelse med tiltreedelsesloven, mens det
forhold Germer sammenligner det med, er loves overensstemmelse med grundloven. Der er i dansk
ret tradition for at anvende en fortolknings- og formodningsregel, nar internationale retsakters
forenelighed med lovgivningen skal praves.** En tilsvarende formodnings- og fortolkningsregel
geelder ikke ved fortolkningen af loves overensstemmelse med grundloven, hvilket er et forhold
som Germer synes at negligere, i det ovenfor anfgrte citat.

Hgjesterets sikkerhed for, at overladelsen var i narmere bestemt omfang”, 18 saledes deri, at EF
alene havde de kompetencer, den faktisk var tildelt og ikke selv kunne tiltage sig mere uden derved
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at forbryde sig mod dets eget retsgrundlag, og safremt det prgvede herpa, ville det affgde en reakti-
on fra de danske domstoles side.

Pa baggrund af det ovenfor anfarte, kan det konstateres, at Hgjesterets pravelse af spargsmalet om
EF-domstolens retsskabende virksomhed konkret ma karakteriseres som i nogen grad savnende
intensitet. Hgjesterets mere overordnede behandling af spergsmalet i denne sammenhang ma dog
ses i sammenhang med de hegnspale, som Hgjesteret fik banket ned, og klart tilkendegav “hertil
og ikke lengere”. Hojesteret accepterede saledes, at EF havde mulighed for at udvikle sig, men
fastslog samtidig, at denne udvikling skulle ske i overensstemmelse med de forudsatninger, der
blev lagt til grund ved Traktaternes indgéelse og suveranitetens overladelse. Pa dette punkt ma Hg-
jesterets pravelse imidlertid klart betegnes som intensiv eller maske ligefrem dynamisk, idet der
ingensteds i hverken forarbejderne til 8§ 20 eller tiltraedelsesloven ses, at de danske domstole var
tilteenkt kompetence til at prgve gyldigheden af EU-retsakter i tilfeelde, hvor der var tvivl om disses
ovelg%nsstemmelse med traktaten, og dermed med den overladelse, der var sket i medfgr af GRL §
20.

Med dette for gje findes der ikke at veere beleeg for generelt at karakterisere Hgjesterets pragvelse af
spgrgsmalet om EF-domstolens retsskabende virksomhed, som savnede realitet. Derimod signalere-
de Hajesteret klart, at hvis EF gik for vidt, ville EF fa realiteten af Hgjesterets provelse at fale.

4.1.2.1. Har Domstolen bevaget sig for vidt?
Det er imidlertid et abent spergsmal, om EU-domstolen siden Hgjesterets udtalelser i Maastricht-
sagen faktisk har respekteret de danske hegnspale. Som beskrevet ovenfor ville en fyldestgarende
deekning af dette emne ikke kunne rummes inden for et speciale, hvorfor dette ikke vil blive forsggt
her. | stedet vil omrader, hvor EU-domstolen muligvis kan havdes at vare gaet for vidt, kort frem-
drages.

Hvorvidt en af Fallesskabets institutioner vedtaget retsakt falder inden for eller uden for den ved
tiltreedelsesloven foretagne suvereanitetsafgivelse, bestemmes ved en fortolkning af tiltreedelseslov-
givningen, der i gvrigt forudsettes at holde sig inden for rammerne af GRL § 20.***

Hartig Danielsen anfarer som et eksempel pa en ekstraordinar situation, at en sadan foreligger,
safremt EU-domstolen i strid med traktatbestemmelsens ordlyd og de forudsetninger, der ligger til
grund for den danske tiltreedelse af Traktaterne, tiltager sig en kompetence til at afgare en konkret
sag, der verserer for de nationale domstole. EU-domstolens dom vil i et sadant tilfeelde bygge pa en
anvendelse af traktaten, der ligger uden for suveranitetsafgivelsen ifglge tiltreedelsesloven, og de
danske domstole vil i konsekvens heraf ikke veere statsforfatningsretligt forpligtet til at folge den
konkrete praejudicielle dom fra EU domstolene.**

De danske domstole har til dato ikke fundet, at EU er gaet for vidt, hvilket ifglge Ole Hasselbach
skyldes, at de danske domstole gar langt i deres fortolkning af savel dansk ret som EU-retten for at
sikre, at der ikke foreligger en konflikt imellem de to.*

Hasselbach anfarer, som et muligt eksempel herpa, U.2012.2247@, der omhandlede krav pa fratree-
delsesgodtgerelse, idet den lgsning dommen konstituerer, har til forudsaetning, at lovgiver har afgi-
vet lovgivningskompetence til EU i et sa ubestemt omfang, at det maske slet ikke ville veere gyldigt
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efter GRL § 20. Hasselbach sperger saledes, “om et generelt retsprincip vedrerende aldersdiskrimi-
nation, som er tilvejebragt via EF- og EU-domstolen uden om EU’s formelle lovgivningsprocedure
i EU, overhovedet ligger inden for suvernitetsafgivelsens rammer?”**" Det m& medgives, at der er
berettiget tvivl om, hvorvidt EU-retten pa dette punkt har bevaeget sig for langt, men det bemaerkes,
at den Tyske Forfatningsdomstol i Honeywell-sagen af den 6. juli 2010 ligeledes accepterede EU-
domstolens “udvidelse” af EU-retten pa dette punkt. Uanset dette kan det konstateres, at EU-
domstolen og hermed EU-retten gradvist beveaeger sig leengere og lengere ud mod kanten af, hvad
der er acceptabelt i forhold til den overladte suverznitet.

Der ma saledes gives Hasselbach medhold i det [a]t tolke love stik imod, hvad der efter teksten og
forarbejderne soleklart ligger i dem, for ikke at tale om at demme ud fra nogle uskrevne og selv for
jurister uforudsigelige EU-princi]f%)er tilblevet uden om EU’s regulere lovgivningsprocedure, er at
undergrave tilliden til retsstaten™ > og hertil tilfgjes, at det ogs er betenkeligt i forhold til GRL §
20.

Det bemarkes endvidere, at Nina Holst-Christensen kommitteret i EU-ret og menneskeret
i Justitsministeriet (for egen regning) har udtalt betenkeligheder ved, hvad hun kalder EU-
domstolens “hitte-pd-som-EU-jura”, som kommer til udtryk i sével, Metock, Grzelczyk, Kohll og
Teleaustria-dommene.™**

Det ma dog holdes for gje, at Maastricht-sagens henvisning til ”den ekstraordinare situation” samt
kravet om “den fornedne sikkerhed” for at tilsidesattelse kan finde sted, medfarer, at de danske
domstoles mulighed for provelse af EU’s retsakter, muligvis ikke giver nogen udpreeget effektiv
dansk retskontrol. Den i dansk ret anvendte formodnings- og fortolkningregel og den sikkerheds-
margin, som 8§ 20 tillader, kan yderligere medfare, at sandsynligheden for at danske domstole vil
tilsidesatte en EU-retsakt som veerende i strid med tiltreedelsesloven formentlig er lav.'*® Det mé
dog fastholdes, at de danske domstole selvfglgelig alene kan acceptere opretholdelsen af retsakten i
det omfang, den kan rummes inden for GRL § 20.

Det ma dog erinderes, at det forhold, at EU-domstolen siden Maastricht muligvis har beveeget sig
vidt naturligvis ikke bergrer spgrgsmalet om Maastricht-traktatens overensstemmelse med § 20.

4.2. @stre Landrets afggrelse i Lissabon-sagen
Lissabon-sagen omhandler spgrgsmalet om, hvornar lovgivningsmagtens disposition overhovedet
kommer ind i § 20, hvorved fremgangsmaden efter § 19 ikke lengere er tilstraekkelig. Lissabon-
sagen omhandler saledes et ganske andet omrade end Maastricht-sagen, og giver saledes et markant
anderledes billede af domstolspravelsen af GRL § 20 og beskeftiger sig ikke pa samme made som
Maastricht-sagen direkte med det serligt interessante spgrgsmal om, hvor langt lovgivningsmagten
overhovedet kan ga i forhold til § 20.

Lissabon-sagen er i skrivende stund under behandling i Hgjesteret, hvor der ventes afsagt dom ulti-
mo januar 2013. Undersggelsen af domstolspravelsens realitet kan saledes for sa vidt angar denne
sag alene beskaftige sig med den pragvelse, som blev foretaget i @stre Landsrets dom af den 15. juni
2012. Da den kommende Hgjesteretsdom formentlig vil give et klarere billede af realiteten i dom-
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stolspravelsen, vil landsrettens dom blive behandlet mere kortfattet, end det var tilfeeldet med Hgje-
sterets Maastricht-dom.

4.2.1. Sagens rammer
Danmarks tiltredelse af Lissabon-traktaten skete i overensstemmelse med den almindelige procedu-
re for lovgivning og for samtykke til indgaelse af traktater efter GRL § 19. Som beskrevet i afsnit
2.2, skal § 20-proceduren falges, nar der foretages e&ndringer i en traktat, der allerede er gennemfart
i medfer af GRL § 20, safremt disse @ndringer indebeerer, at Danmark skal overlade yderligere su-
veranitet til organisationen.

Lissabon-sagen omhandler netop spgrgsmalet om, hvorvidt de andringer af EU-traktaterne, der
blev gennemfart ved Lissabontraktaten, er sa vidtgaende, at der foreld en yderligere suverenitets-
overladelse, hvorved anvendelsen af den almindelige procedure ikke var tilstreekkelig.

Sagens genstand var afgreenset til at omfatte 13 naermere angivne traktateendringer, som ifelge sag-
sggerne hver for sig eller samlet er af en sddan karakter, at proceduren i § 20 burde vere iagtta-
get(Preemis 5.3). De spgrgsmal, der var under behandling, var bl.a. betydningen af sammenlaegnin-
gen af EF og EU til én juridisk person, betydningen af EU’s mulighed for tiltredelse af EMRK,
betydningen af EU parlamentets styrkede position, betydningen af andringen af TEF Art 308(nu
TFEU Art 352), betydningen af kodificeringen af reglerne om EU’s kompetence vedrerende inter-
nationale anliggender(TFEU Art 3 og 216), samt betydningen af EU-domstolens kompetence.

Landsretten indleder i Preemis 5.2 med en kort gennemgang af Hgjesterets fortolkning af 8 20 i
Maastricht-sagen, og konkluderer pa baggrund heraf — ikke overraskende — at anvendelsen af § 20-
proceduren ikke er forngden, safremt den mellemfolkelige myndighed ikke tilleegges kompetence til
at udfeerdige retsakter, der skal geelde umiddelbart i Danmark, som det fx er tilfeeldet, hvis den mel-
lemfolkelige myndighed alene tilleegges kompetence til at udfeerdige retsakter, der skal gelde som
folkeretlige forpligtelser, og dermed alene for virkning i Danmark igennem fx inkorporering.

Safremt en traktateendring indebeerer, at Danmark skal overlade yderligere suveranitet til organisa-
tionen, fx ved at tillegge denne kompetence til at udstede retsakter med direkte virkning inden for
nye sagsomrader, vil dette kraeve, at § 20-proceduren fglges. | modsztning hertil vil en pracisering
af kompetencer, som organisationen allerede besidder, ikke medfgre suveranitetsoverladel-
se(Praemis 5.2).

Andringer, der ikke indeberer overfgrsel af nye befgjelser, sdsom @ndring angaende struktur,
sammensatning mv. i den internationale organisation, kreever som udgangspunkt ikke efterlevelse
af § 20-proceduren. Som anfart af landsretten har dette ogsa veeret Folketingets og regeringens op-
fattelse i deres tidligere praksis angaende dette spargsmal fx i forbindelse med udvidelse af med-
lemskredsen og den deraf falgende regulering af Danmarks position i de enkelte institutioner. Sa-
danne &ndringer kan dog veere sa vidtgdende, at dette udgangspunkt ma forlades.'** Som anfert af
Zahle vil anvendelse af § 20 kunne aktualiseres, hvis den gennem Europaudvalget etablerede kon-
trol med regeringens repraesentant i Radet svaekkes radikalt, eller hvis EU-parlamentets magt styr-
kes radikalt.**?
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Herudover gaelder, at i det omfang Danmark ikke er med i samarbejdet grundet vore forbehold, be-
rerer endringerne i traktatgrundlaget ikke Danmark, og overvejelser om anvendelse af § 20 er der-
for redundante.

4.2.2. @stre Landsrets prgvelse i Lissabon-sagen og dennes realitet

Landsretten fulgte naermest ordret den af Kammeradvokaten pa vegne af Staten nedlagte principale
pastand og de hertil knyttede anbringender, og fandt saledes, at for nogle af de omhandlede traktat-
@&ndringer gjaldt, at de ikke gav adgang til at vedtage retsakter med direkte virkning, for andre at de
alene indebar en pracisering af en kompetence, som allerede tilkom EU pa et andet retsgrundlag,
for atter andre at de alene vedrgrte e&ndringer i EU's organisation, sammensetning mv., der ikke
medfgrte emnemassige udvidelser af traktatens anvendelsesomrade, og endelig for en sidste gruppe
af bestemmelser, at de vedrerte omrader, der var omfattet af Danmarks forbehold(premis 5.5). Pa
den baggrund fandt landsretten, at traktatendringerne, hverken nar de blev bedgmt isoleret eller
samlet, indebar sa vidtgaende andringer, at § 20 burde have vearet anvendt. Zndringerne stred i
gvrigt ikke med forudsaetninger i det foreliggende traktatgrundlag, ligesom &ndringerne ikke med-
farte, at EU’s identitet kunne betragtes som veerende blevet &ndret.

Domsresultatet er ikke overraskende*® og var pa linje med s&vel Justitsministeriets**, Udenrigsmi-

nisteriets**> og Kammeradvokatens overvejelser, ligesom resultatet i gvrigt synes at vere i overens-
stemmelse med den ovevejende opfattelse i den juridiske litteratur, som gennemgaet i afsnit 2. Dette
forhold medfgrer imidlertid ikke, at landsrettens begrundelser for resultatet er redundante, da disse
netop kan give et indtryk af, hvorvidt der har veeret realitet i denne pravelse.

Flere steder i landsrettens begrundelse ses der saledes at veaere svagheder, der tyder pa en manglende
intensitet i pravelsen. Et klart eksempel herpa ses i landsrettens behandling af @ndringen vedraren-
de “fleksibilitetsbestemmelsen” i TFEU Art 352(Preemis 5.4). Landsretten anfgrer saledes, at den
tidligere TEF Art 308 og den nye bestemmelse i TFEU Art 352 i betydeligt omfang er sammenfal-
dende”. En rent sproglig fortolkning heraf ma ngdvendigvis fare til, at der via @ndringen enten
skabes mere eller mindre rum for fleksibilitetsbestemmelsen. | hvert fald kan det konstateres, at
rummet ikke er fuldsteendigt det samme. Landsretten tilfgjer dog, at der ikke i kraft af forskellen i
formalsangivelserne sker en udvidelse af EU’s kompetence.

Som en yderligere begrundelse for landsrettens accept af Art 352 anfares det, at det efter bestem-
melsens karakter er “uundgéeligt, at den ngjagtige afgraeensning af bestemmelsens anvendelsesom-
rade kan give anledning til tvivl, men at dette stedse under Danmarks medlemskab af EF og EU har
veeret tilfeeldet”. Denne tilfojelse synes at antyde en vis grad af manglende intensitet i landsrettens
afgarelse. Det kan i almindelighed naeppe betegnes som et sterkt juridisk argument, at det forhold,
at der leenge har varet tvivl, ngdvendigvis medfgrer, at man ma acceptere ordningen og de andrin-
ger, der sker i denne. Det bemarkes dog, at landsrettens argumentation delvist reddes af det forhold,
at de indirekte gjorde opmarksom pa EU-domstolens udtalelse 2/94, hvorefter art. 352 ikke vil
kunne anvendes til udvidelse af EU’s befgjelser ud over de generelle rammer.

| landsrettens gvrige konkrete behandling af de omtvistede traktateendringer findes der ikke direkte
at vaere tegn pa manglende realitet, selvom behandlingen visse steder kan kritiseres for manglende
preecision, hvilket bl.a. gar sig geldende i landsrettens behandling af betydningen af indsettelsen af
TFEU Art 3 og 216 samt betydningen af EU’s mulighed for at tiltrede EMRK.

13 Juristen 2012, s. 259ff
144 Justitsministeriets redegarelse af 4. december 2007
%5 Udenrigsministeriets redegarelse af 3. december 2007
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Landsretten udtaler sig dog ogsa generelt om spgrgsmalet om prgvelsens intensitet, idet det i pree-
mis 5.3. anferes, at ”forhandlings forlgbet forud for vedtagelsen af Lissabon-traktaten ... ikke i sig
selv har betydning for prevelsesintensiteten”, hvorved landsretten ma antages at mene, at pravelsen
ikke bgr veere mere intensiv af den grund, at Folketinget og regeringen muligvis bevidst har sggt at
balancere pa kanten af § 20, med det formal at forblive udenfor denne.

Landsretten anfgrer endvidere, at det saledes alene er bestemmelserne i Lissabon-traktatens endeli-
ge form, der er til prgvelse. Det er naturligvis rigtigt, at domstolene alene bgr prove den traktat og
den hertil knyttede lovgivning, der faktisk er vedtaget, men det forekommer som veerende af tvivl-
som rigtighed, at prgvelsens intensitet skulle kunne vere upavirket af det forhold, at lovgiver mu-
ligvis har sggt at presse graenserne for anvendelsen af den almindelige lovgivnings-og traktattiltrae-
delsesprocedure ved at ligge sa teet som muligt pa § 20, dog uden at komme ind i denne. Det er der-
imod narliggende, at domstolene ber vare ekstra opmarksomme i deres prgvelse af, hvornar § 20-
proceduren skal iagttages, nar der er foretaget positive tiltag for, at dette skulle undgas. Pa den bag-
grund ma det konkluderes, at landsrettens prgvelse pa dette punkt har manglet den grad af realitet,
der er forventelig i en sag som den omhandlede.

Det anfares endvidere, at det forhold at den ikke gennemfarte traktateendring, der var pa tale med
“Forfatningstraktaten”, ville have kravet iagttagelse af § 20-proceduren, ikke i sig selv taler for, at
der skal ske en saerskilt legalitetskontrol af grundlovens krav(Preemis 5.3). Det kan overvejes, hvad
landsretten mener med en serskilt legalitetspravelse. Den rette mening heraf er vanskelig at udlede.
Legalitetskontrollen af grundlovens krav ma antages at vere en naturlig del af den prgvelse, som
domstolen underkaster suverenitetsafgivelsesloven og den tilhgrende traktat. Det kan naeppe anta-
ges, at landsretten med sin udtalelse skulle anfagte dette udgangspunkt. Det ma derfor antages, at
landsretten formentlig har ment, at de ikke ville foretage en sarlig legalitetskontrol — altsa en ser-
ligt intensiv pravelse, men derimod blot en provelse af almindelig intensitet.

Det bemarkes i den forbindelse, som gennemgaet i afsnit 3, at spgrgsmalet om domstolspravelsens
intensitet og spergsmalet om, hvorvidt domstolene udviser tilbageholdenhed, ma betragtes som to
selvsteendige spergsmal, hvorved det forhold, at der ngdvendigvis ma foretages en intensiv pravel-
se, ikke pavirker kravet om, at der ved fortolkningstvivl muligvis bar veere et sikkert grundlag for at
tilsidesaette Folketingets vurdering.

Hgjesteret anferte i gvrigt i Maastricht-sagen, at 8 20-proceduren “frembyder en vigtig garanti”,
hvorfor det mé anses for narliggende, som ogsd anfart af sagsggerne*®, at domstolene foretager en
skeerpet bedemmelse af, om det er berettiget at undlade at anvende proceduren i grundlovens § 20.

Pa baggrund af den ovenfor foretagne analyse af @stre Landsrets Lissabon-dom, ma det konklude-
res, at landsrettens prevelse har veeret af forholdsvis lav intensitet. Landsretten synes saledes ikke,
at have foretaget en dybdegadende og intensiv fortolkning af de pageeldende retsregler og den kon-
krete subsumption. Ud fra demokratiske og funktionelle hensyn synes retsstaten at veere bedst stillet
med den grundlovspravelse, der kendes traditionelt. Der synes ikke noget til hinder for, at domsto-
lene foretager en intensiv prevelse, men til gengaeld er tilbageholdende med tilsidesattelse af lov-
givningsmagtens vurdering, hvilket netop kan begrundes i § 20°s forholdsvist vage og elastiske be-
greber, dens forarbejder og formal, samt de alvorlige konsekvenser en tilsideszttelse af lovgivers
vurdering vil have.

%% Dommens s. 147 og 163
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| lyset af den hidtidige tradition bgr domstolene fortolke grundloven, som de fortolker andre love,
men nar der er tvivl om rette fortolkning, er det ud fra den manglende demokratiske legitimitet, som
domstolene besidder tilladeligt maske endda forventeligt, at de er tilbageholdende. Grundloven er
saledes alene en politisk ramme - en stabil ramme om en demokratisk magtudgvelse. Det ma dog
fastholdes, at det er domstolens opgave at udfinde hvor denne ramme gar, en opgave, der mest na-
turligt lgses igennem en intensiv pravelse.

4.3. Delkonklusion om domstolsprgvelsens realitet
Der er ovenfor blevet redegjort for, at GRL 8§ 20 er formuleret i vage og elastiske vendinger, hvilket
i sig selv kan bidrage til, at domstolene vil vere tilbageholdende med tilsidesattelse af love som
vaerende i strid med denne bestemmelse og dens forarbejder, hvis domstolene, igennem deres inten-
sive og dybdegaende fortolkning af bestemmelsen, er kommet frem til, at der foreligger flere mulige
fortolkningsresultater, og at der er forhold, der taler for begge disse fortolkningsresultaters rigtig-
hed. Dette kan i gvrigt stettes pa bestemmelsens forarbejder.

| denne situation forligger der saledes, hvad der kan betegnes som et fortolkningsspand, og sa len-
ge lovgivningsmagten i sin vurdering af bestemmelsen har fastlagt sig pa et fortolkningsresultat, der
ligger inden for dette fortolkningsspand, vil domstolene veere tilbgjelige til at undlade at tilsidesat-
te denne vurdering, pa trods af at domstolene matte mene, at visse forhold antageligt med en lille
margin taler for det andet fortolkningsresultat.*” Der vil i denne situation ikke vare forngden sik-
kerhed til at tilsidesatte lovgivningsmagtens vurdering.

Haojesterets afgerelse i Maastricht-sagen samt @stre Landsrets afgerelse i Lisabon-sagen kan ses
som vaerende et udslag heraf, og saledes som situationer, hvor lovgivningsmagten ikke i deres vur-
dering har bevaget sig uden for fortolkningsspandet.

Hgjesteret har imidlertid i Maastricht-sagen samtidigt signaleret, at hvis lovgivningsmagtens vurde-
ring af GRL § 20, skulle vere baseret pa en fortolkning, som ikke kan findes retsmassig af domsto-
lene, vil domstolene nappe teve med at tilsidesaette lovgivningsmagtens vurdering, ligesom dom-
stolene har signaleret, at safremt EU af egen drift skulle bevaege sig udover rammerne fastsat ved
suveranitetsafgivelsesloven, vil domstolene reagere herimod.

Tvind-sagen kan tages til indteegt for rigtigheden heraf. Det bemearkes endog, at det flere steder i
den juridiske litteratur er blevet havdet, at det forhold, at lovgivningsmagten havde beveget sig
uden for GRL § 3, 3. pkt. greenser, ingenlunde 13 lige for.'*®

For at domstolene skulle kunne bevage sig sa vidt som at tilsidesatte lovgivningsmagtens vurde-
ring, vil det selvsagt veere ngdvendigt, at de foretager en intensiv prevelse, hvilket prgvelsen i Maa-
stricht-sagen overordnet set ma betegnes som.

| sin generelle statsretlige fremstilling anfarer Germer saledes ogsa i sin beskrivelse af Maastricht-
sagen, at "Hgjesteret foretog en omfattende prgvelse af lovens forhold til grundlovens § 20 En
tilsvarende beskrivelse ses hos Christensen, der anferer, at ”[d]Jommen var bemarkelsevardig ved
at veere usadvanlig omfangsrig, ligesom rettens begrundelse var bredt og alment formuleret med en

omfattende gengivelse og fortolkning af de forfatningsretlige regler”.l‘r’0

" poul Andersen 11, s. 471

18 Christensen, “Hgjesteret som statsmagt” kronik i Jyllandsposten, fredag den 5. marts 1999
19 Germer 11, s. 218

%0 Hgjesteret — 350 &r, s. 250
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Der kan stilles spargsmalstegn ved, hvad der kan kraeves yderligere af Hgjesteret end at foretage en
“omfattende provelse”. Germers udsagn mé vel netop forstds séledes, at han er enig i, at Hojesteret
foretog en intensiv provelse af lovens overensstemmelse med grundloven, men fandt at der ikke
(med den forngdne sikkerhed) foreld nogen grundlovsstridighed.

Det kan saledes konstateres, at der generelt er realitet i Hgjesterets prgvelse af suveranitetsspargs-
mal, hvilket ngdvendigvis ma betyde, at Hajesteret er villig til at tilsidesette en suveranitetsafgi-
velseslov, hvis Hajesteret matte finde, at den med tilstreekkelig klarhed strider imod § 20. Sammen-
fattende kan det saledes konstateres, at Germers synspunkt vedrgrende den manglende realitet i
domstolspravelsen, som fremsat i Festskrift til Jens Fejg, ma afvises. Det bemarkes dog, at Ger-
mer, som anfert i afsnit 3, ikke anerkender sondringen mellem intensitet og tilbageholdenhed, hvor-
for Germer vil kunne argumentere for, at det forhold at pravelsen er tilbageholdende, medfarer, at
der ikke er realitet i provelsen.

| afsnit 3 er fordelene ved denne sondring dog beskrevet. Det er netop denne sondring, der leegges
til grund, nar det konkluderes, at der er realitet i prevelsen, idet spargsmalet om hvorvidt der er rea-
litet, ma adskilles fra spgrgsmalet om tilbageholdenhed.

| det danske forfatningsretlige system er det almindeligvis domstolene, der besidder det sidste ord,
og den gennemgaede praksis viser netop, at safremt lovgivningsmagten overtraeder grundlovens
greenser, vil domstolene skride ind. Dette geelder, som det ses af Maastricht-sagen, ogsa for sa vidt
angar GRL § 20. Denne bestemmelse efterlader dog lovgivningsmagten et veesentligt frirum at be-
veege sig inden for.

Det ma ngdvendigvis overvejes, hvor stort dette spillerum er. | sin kommentar til 1. handskriftssag
anferte Trolle vedrgrende domstolsprevelsen af almenvellet-kravet i grundlovens 8§ 73, at
’[d]omstolene [ikke] vil preve lovgivningsmagtens sken over hensynet til almenvellet, men alene
om lovgivningsmagten har skennet udfra hensyn til almenvellet”,™* hvilket séledes udtrykker en
hgj grad af tilbageholdenhed. Selvom Hgjesteret i Maastricht-sagen udtalte, at afgerelsen, af hvor-
nar Danmark ophgrer med at vere en selvsteendig stat, hovedsageligt ma bero pa en politisk vurde-
ring, forekommer det som varende tvivisomt, at domstolene vil vaere lige sa forsigtige i deres pro-
velse af § 20, som de ifglge Trolle er i deres prgvelse af almenvelleti § 73.

Ud fra den netop omtalte udtalelse i Maastricht-sagen konkluderer Christensen, at [f]or sa vidt
angik intensiviteten i prgvelsen, tilkendegav Hgjesteret, at den naermere fastleeggelse af, hvor graen-
serne for § 20-suveranitetsafgivelser ma traekkes, i meget vidt omfang ma veere overladt til lovgiv-
ningsmagtens politiske organer”.*

Taget pa ordene ma denne udtalelse betragtes som veerende for generel. Hgjesterets udtalelse angik
alene spagrgsmalet om graenserne for ophavelse af Danmark som en selvstendig stat, hvilket ifglge
Hgjesteret matte bero pa en politisk vurdering. Hgjesteret udtalte saledes ikke, at greenserne for §
20-suverznitetsafgivelse generelt kunne overlades til lovgivningsmagten. Derimod udtalte Hgjeste-
ret netop, at der var skarpe grenser, som lovgivningsmagten ikke kunne overskride, uden at komme
i karambolage med GRL § 20. Pravelsen har saledes ikke en sa lav intensitet, som Christensens
udtalelse umiddelbart giver indtryk af.

*1y.1967B.83
52 Domstolene — den tredje statsmagt, s. 21
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Anskues den af Germer fremsatte pastand angaende manglende realitet i et historiske perspektiv,
kommer en fundamental svaghed i gvrigt til syne. Hvis Germers logik falges, ville det forud for
1998 kunne haevdes, at der aldrig havde veret realitet i prgvelsen af grundlovens bestemmelser,
bortset fra § 73 om ekspropriation, da lovgivningsmagtens vurdering aldrig var blevet tilsidesat.
Denne observation ville kunne fgre til den videregaende pastand, at da der alligevel ikke er realitet i
pravelsen, kunne denne ligesa godt afskeeres. Et sadant synspunkt ville selvfalgelig ikke veere juri-
disk holdbart, da det, jf. afsnit 3.2, er den almindelige opfattelse, at domstolens prgvelsesret af loves
grundlovsmassighed eksisterer pa grundlovsniveau, hvorfor det ma kreve en grundlovsandring
efter GRL § 88 at afskeere den.

Herudover viser historien, at det forhold, at domstolene ikke tidligere har tilsidesat en lov som
grundlovsstridig, ikke er ensbetydende med, at domstolene i al fremtid vil holde sig derfra. Dette er
Tvind-sagen et lysende klart eksempel pa.

Det ma dog medgives Germer, at domstolene muligvis ikke er gaet sa dybt ned i fortolkningen af
bestemmelsen i GRL § 20, som det kunne vare forventet. Dette er @stre Landsrets afgarelse i Lis-
sabon-sagen et godt eksempel pa, ligesom en hgjere grad af intensitet ligeledes havde veeret iagtta-
get i visse dele af Maastricht-dommen.

Der kan vare flere arsager til denne - pd visse punkter - lave intensitet. En af disse kunne vaere
domstolens ovenfor beskrevne uvillighed til at tilsidesaette lovgivningsmagtens vurdering, hvilket
muligvis kan have afsmittende effekt pa domstolenes villighed til at foretage dybdegaende fortolk-
ninger af bestemmelsen. Hertil kommer, at det muligvis ikke er unaturligt, at landsretten i sterkt
principielle sager af denne karakter overlader det til Hgjesteret at treeffe afgarelser med vidtreekken-
de konsekvenser. Dette kan formalitetsafgerelserne i savel Maastricht- og Lissabon-sagen anses
som udtryk for.

Med afgarelsen i Maastricht-sagen har Hgjesteret utvetydigt tilkendegivet, at grundloven udger en
greense for feellesskabsrettens udfoldelse, og at det tilkommer de danske domstole at vogte denne
greense. Udsagnet om, at der ikke er realitet i Hgjesterets pravelse, kan saledes pa ingen made fal-
ges. | Maastricht udstak Hgjesteret saledes visse yderste graenser for adgangen til suveranitetsafgi-
velsen ifglge GRL § 20. Dette medfarer, i overensstemmelse med de af Jgrgen Steen Sgrensen
fremsatte synspunkter, at det for en realistisk betragtning geelder, at EU-retten aldrig vil kunne veere
andet og mere i medlemsstaternes retsorden, end de nationale forfatninger og de nationale domstole
tillader den at veere.*

Hverken med hensyn til Hgjesterets fortolkning af 8 20 eller med hensyn til Hgjesterets udgvelse af
provelsesretten, har der imidlertid veeret tale om noget tillgb til revolution.”* Hgjesteret foretog
saledes en intensiv realitetsprgvelse af § 20 pa grundlovens egne preemisser og begav sig ikke ud i
en dynamisk fortolkningsstil.

Hertil bemeerkes, at hvis EU-domstolene skulle begynde at bevaege sig ud i en fortolkning af EU-
traktaterne, der ligger uden for 8 20 og tiltreedelseslovens rammer, ville Hgjesteret veere statsforfat-
ningsretligt forpligtet til ikke at falge EU-domstolene pa dette punkt. Det kan nazppe antages, at
Hgjesteret i realiteten vil vaere ligesa tilbageholdende med at tilsidesaette EU-retsakter eller princip-
per, som den er vedrgrende loves overensstemmelse med grundloven, ligesom domstolene ma ven-

153 Juristen 1999, s. 71
>4 Hgjesteret — 350 &r, s. 250
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tes at foretage en intensiv pravelse heraf. Det bemarkes saledes, at fortolknings- og formodnings-
reglen alene finder anvendelse pa fortolkning af loves overensstemmelse med internationale regler.

5. Kan prgvelsesretten indskraenkes endsige afskares?

Germer anfarer pa baggrund af sin pastand om pravelsens manglende realitet, at retstilstanden er
uhensigtsmaessig, idet den tillader, at der bliver fart sager, hvori der ikke foretages en egentlig pro-
velse. Pa baggrund af dette anfgrer Germer, at den eksisterende prgvelsesret fglgelig ma indskraen-
kes, da det ikke er rimeligt, at “foregagle borgerne, at de kan opna noget ved at anfegte Danmarks
tiltreedelse af en overnational traktat ad retlig vej”, og prevelsen alligevel alene er et judicielt
mummespil, der medfarer spild af samfundets ressourcer”.**®

Germer opstiller tre mulige forslag til lgsning af denne uhensigtsmassighed. 1) At der vedtages
lovregler, der medfarer skeerpede regler for kravet om retlig interesse. 2) Afskaffelse af domstols-
provelsen af suveranitetsspargsmal ved lov. 3) Indfarelse af en forudgdende domstolskontrol.*®

Selvom den bererende praemis for Germers argumentation, som ovenfor beskrevet, ikke kan anses
for eksisterende, da der er realitet i prevelsen, er det alligevel interessant at undersgge, om de fore-
slaede indskraenkninger af prgvelsesretten overhovedet er juridisk farbare, idet lgsningerne synes at
veere seerdeles vidtgdende. De juridiske implikationer, der er ved hver af de tre foreslaede lgsninger,
vil derfor blive behandlet. Inden en sadan undersggelse igangsattes, vil der blive givet en kort ind-
faring i den geldende retstilstand for prevelsesretten samt dennes udvikling.

5.1. Retstilstand vedrgrende prgvelsesretten
Som beskrevet i afsnit 4 fandt Hgjesteret i savel U.1996.1300H og U.2011.948H, at sagsggerne
havde sggsmalskompetence. Disse afgerelser er i almindelighed blevet udlagt som en udvidelse af
adgangen til at fi pravet forholdet til grundloven af serligt indgribende lovgivning™’, idet Hajeste-
ret brgd med de traditionelle krav for sggsmalskompetence.

For at have sggsmalskompetence kraeves det almindeligvis, at sagsggerne har retlig interesse, hvor-
ved almindeligvis forstas, at denne skal have en konkret og aktuel interesse i at fa sagen prevet ved
domstolene.™® Det var netop med begrundelse i manglende konkret og aktuel interesse, at Hgjeste-
ret i U.1973.694 H afviste sagen om foreneligheden af Danmarks tiltreedelse af EF med grundloven.

| U.1996.1300H, der omhandlede Maastricht-traktaten, fandt Hgjesteret imidlertid, at sagsegerne
havde sggsmalskompetence, idet tiltreedelsesloven indebar overfarsel af lovgivningskompetence
inden for en raekke almene og veesentlige livsomrader, og derfor i sig selv var af indgribende betyd-
ning for den danske befolkning i almindelighed. P4 grund af denne generelle og indgribende betyd-
ning fandt Hajesteret, at sagsggerne havde en vasentlig interesse i at fa spargsmalet prgvet, hvoref-
ter Hgjesteret direkte anfarte, at segsmalskompetence i denne sag ikke var betinget af konkret og
aktuel interesse.

155 Festskrift til Jens Fejg, s. 127
% Anf.st,, s. 127f

57 Civil Processen, s. 409

%8 Den civile retspleje, s. 102f
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Hajesterets dom beskrives som en klar nydannelse™, omend denne ikke blev genanvendt i mere
end et arti frem til Hgjesterets afgarelse U.2011.948H om Lissabon-sagen, idet Hgjesteret i de mel-
lemliggende sager ikke fandt, at sagsagerne i § 20-sager havde sggsmélskompetence.*®

| Lissabon-sagen anvendte Hgjesteret igen Maastricht-kriteriet og udtalte i den forbindelse, at der
foreld en uenighed mellem parterne om betydningen ift. GRL § 20 af de @&ndringer, som Lissabon-
traktaten medfagrte, og at denne uenighed angik lovgivningskompetence inden for en raekke almene
og vasentlige livsomrader. Da tvisten derfor havde generel og indgribende betydning for den dan-
ske befolkning i almindelighed, fandt Hajesteret saledes, at sagsggerne havde en vasentlig interesse
i at fa deres pastand prevet. Hgjesteret fraveg saledes igen kravet om konkret og aktuel interesse.

Det heevdes, at Lissabon-sagen medfgrer en udvidelse af Maastricht-kriteriet, idet det alene er ngd-

vendigt, at der foreligger en uenighed af den pageldende karakter for at opna sggsmalskompeten-
161

ce.

Afgarelserne viser, at der i de seneste artier er sket en lempelse af de almindelige krav til sggsmals-
kompetence i sager om grundlovspragvelse. Denne lempelse har dog begreenset rekkevide, idet det
alene er adgangen til at fa prgvet serligt indgribende lovgivnings forhold til grundloven, der udvi-
des.’®® Det m4 derfor fastholdes, at der fortsat er langt til en retstilstand, hvor Hgjesteret alminde-
ligvis foretager en abstrakt pravelses af loves grundlovsmassighed®, hvilket bl.a. resultatet i Irak-
sagen kan ses som et eksempel pa, for sa vidt, at Hajesteret afviste sagen, omend Hgjesteret allige-
vel tilkendegav sin opfattelse af sagens materielle spgrgsmal.

Udgangspunktet er saledes stadig, at segsmalskompetencer som hovedregel kraever, at der forelig-
ger en konkret retstvist, og kun tilkommer personer, der har en sarlig individuel interesse i at fa
grundlovsspargsmélet afgjort.**

Da der saledes alene er tale om en begranset udvidelse af sggsmalskompetence, kan det konstate-
res, at det ”judicielle mummespil”, som udvidelsen medfarer, alene vil medfare et ”spild” af en rela-
tivt begraenset maengde af samfundets ressourcer. Der kan i gvrigt generelt argumenteres for at give
en videre sggsmélskompetence i sager ang&ende det offentliges vurderinger'®, hvorfor den begreaen-
sede udvidelse ikke kan betragtes som beteenkelig.

Ngdvendigheden af det af Germer fremsatte forslag om indskreenkning af prevelse, synes derfor
begranset, hvorfor forslaget allerede vil kunne afvises af denne grund. Den juridiske realitet, i de af
Germer fremsatte forslag, vil dog alligevel blive overvejet i det fglgende.

5.2. Lovfaestelse af retstilstanden fgr 1996
Som den ferste mulighed for indskraenkning af prgvelsesretten foreslar Germer, at retstilstanden,
forud for 1996 mht. segsmalskompetence, lovfastes, hvilket kan ske gennem indszttelse af en ge-
nerel bestemmelse i retsplejeloven om, at kun personer, der har en konkret og individuel interesse i
en sag, har segsmalskompetence.'®®
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Der gelder ikke sarlige processuelle regler for domstolsprevelse af loves grundlovsmassighed,
hvorfor de almindelige retsplejeprincipper finder anvendelse, hvilket lovgivningsmagten har en
almindelig kompetence til at regulere, jf. GRL § 61.'%"

Som bekendt er reglerne om sggsmalskompetence generelt ikke reguleret. Germer ser dog ikke en
regulering som varende unaturlig.'®® Dette p& trods af at Retsplejeradet i Beteenkning nr. 1468/2005
anforte, at udviklingen heraf mest hensigtsmaessigt sker igennem retspraksis.'®® Det forhold, at
Retsplejeradet anser denne lgsning for den mest hensigtsmassige, medfarer selvsagt ikke, at Ger-
mers forslag kan beskyldes for at veere juridisk forkert, men derimod alene juridisk uhensigtsmaes-

sig.

Germer anfarer videre, at en lovregulering af spargsmalet om sggsmalskompetence ikke vil veere i
strid med GRL 8 3. Netop foreneligheden med GRL § 3 synes imidlertid at veere, hvor Germers
forslag leber ind i reelle juridiske problemer.

Germer anfgrer som forsvar for sit forslag, at Hgjesteret i anden sammenheng i U.2010.2910H har
udtalt, at nye lovregler, der alene var af processuel karakter og ikke afgjorde en konkret tvist, ikke
kunne anses for stridende mod GRL § 3.'" Denne sag omhandlede de nye regler om domsbehand-
ling af visse spargsmal om administrative udvisninger af udlendige, som blev indfgrt gennem an-
dring af udleendingeloven, og disses overensstemmelse med GRL § 3.

Af dommen kan det ganske rigtigt udledes, at det ikke generelt er i strid med magtadskillelsesprin-
cippet som udtrykt i GRL § 3, at der vedtages regler af processuel karakter, sa lenge disse ikke af-
ger den konkrete sag, hvorfor der umiddelbart kunne argumenteres for, at dette ogsa matte geelde
for sa vidt angar den her omhandlede problemstilling. Det bemarkes, at spgrgsmalet i
U.2010.2910H angik prgvelse af administrative afggrelser, og saledes ikke er sammenlignelig med
problematikken angaende pravelse af loves grundlovsmassighed. Det synes derfor tvivisomt, at det
forhold, at lovgivningsmagtens fastsattelse af processuelle regler generelt er foreneligt med GRL §
3, kan fare til den slutning, at lovgivningsmagten ville kunne foretage en indskreenkning i retten til
pravelse af loves grundlovsmaessighed, hvilket det af Germer fremsatte forslag reelt ville resultere i,
idet man bevidst ville sgge at udviske den udvidelse, der er sket igennem retspraksis.

Hertil bemarkes yderligere, at det, jf. afsnit 3.2, er den overvejende opfattelse i teorien, at provel-
sesretten af loves grundlovsmaessighed har grundlovsrang. Det ma derfor veere mest narliggende at
antage, at udvidelsen af prgvelsesadgangen, der har fundet sted ved Maastricht- og Lissabon-
sagerne, ligeledes har grundlovsrang.*”* Det forhold, at udvidelse vil kunne rubriceres som varende
af processuel karakter, kan ikke antages at forrykke herved, da det kan udledes af dommene, at ud-
videlsen skyldes, at visse spgrgsmal, hvor der er tvivl om noget sa fundamentalt som grundlovens
overholdelse, har en sa indgribende betydning for den danske befolkning i almindelighed, at det er
indeholdt i pravelsesretten, at spgrgsmalet kan prgves, uden der foreligger en konkret og aktuel in-
teresse.

Da udvidelsen af prgvelsesadgangen saledes ma antages at have grundlovsrang, falger det af legali-
tetsprincippets farste led — den retlige trinfalge — at den af Germer foreslaede a&ndring af retspleje-
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loven naeppe er mulig uden samtidig at endre grundloven via proceduren i § 88, idet lovgivnings-
magten herved ville afskaere domstolene fra et omrade, hvor de ellers anser sig for kompetente.

5.3. Partiel afskaffelse af domstolsprgvelsen
Germer forslar som den anden mulighed, at domstolens prevelsesret afskaffes ved lov.'”? Det ma
forstas saledes, at Germer ikke foreslar en generel afskaffelse af domstolens provelsesret i spargs-
mal om loves grundlovsmaessighed, da en sadan utvivisomt ville vere i strid med GRL § 3 og den
hertil knyttede retsseedvane, men at Germer i stedet foreslar, at domstolspravelsen af § 20-
spgrgsmal partielt afskeres.

Ifalge Germer er der ikke grund til at tro, at en specielt formuleret lov, der alene afskaffer pravel-
sesretten i relation til § 20, vil blive tilsidesat som grundlovsstridig.’” Rigtigheden af denne udta-
lelse er dog yderst tvivisom. Poul Andersen har klart afvist, at der kan vedtages en lov der generelt
afskerer prgvelsesretten og synes i gvrigt at veere af den opfattelse, at det tilsvarende ma geelde for
s vidt angér konkret afskaffelse af provelsesretten.'™ Denne opfattelse finder stotte hos Max Sg-

rensen.’

Germer anfgrer som argument for Hgjesterets accept af en partiel afskaffelse, at nar Hgjesteret pa
grund af de uoverskuelige konsekvenser i realiteten ikke kan tenkes at ville tilsidesatte lovgiv-

ningsmagtens vurdering vedrgrende suveranitetsspgrgsmal, ma det antages, at Hgjesteret vil accep-
tere en lov, der afskaffer domstolspravelsen i relation til § 20.'"

Dette er en besynderlig antagelse, idet den forudsatter, at Hgjesteret er enig i Germers vurdering
angaende den manglende realitet. Dette kan naeppe antages at veere tilfeeldet, da det som bekendt
netop er igennem retspraksis, at pravelsesretten er blevet udvidet. Germers argument savner saledes
pa dette punkt logisk sammenhaengskraft.

Som et ydereligere argument for den partielle afskaffelse anfarer Germer, at da Hgjesteret har ac-
cepteret, at lovgivningsmagten ved endelighedsbestemmelser i et vist omfang kan afskere dom-
stolspravelsen af administrative afgarelser, er det narliggende at tro, at Hgjesteret vil acceptere en
afskaffelse af domstolspravelsen i relation til GRL § 20.'""

Parallellen til pravelsen efter GRL § 63 er imidlertid pa ingen made overbevisende. § 63 vedrarer
saledes provelsen af legaliteten af forvaltningsafggrelser i forhold til geeldende lovgivning, mens det
her omhandlede spargsmal angar loves overensstemmelse med grundloven, in concreto GRL § 20.
Der er saledes ingen umiddelbar sammenhang mellem de to forhold. En indskrankning af prevel-
sesretten af loves grundlovsmaessighed ma i gvrigt anses som langt mere betenkelig.

Herudover ma det holdes for gje, at den pravelsesbegraensning, som endelighedsbestemmelser ud-
ger, ift. GRL § 63 skyldes denne bestemmelses helt serlige baggrund og kan fares helt tilbage til
kompetencetvistslaeren. Det har saledes lige siden grundloven af 1849 veeret antaget i retspraksis, at

172 Festskrift til Jens Fejg, s. 128
173 Festskrift til Jens Fejg, s. 128
17 Juristen 1960, s. 112

15 Max Sgrensen I, s. 306

176 Festskrift til Jens Fejg, s. 128
77 Festskrift til Jens Fejg, s. 128

RETTID 2013/Specialeafhandling 7 41



lovgivningsmagten, trods den klare ordlyd af § 63, kan afskaere domstolspravelsen i et vist om-
fang.!"® Noget tilsvarende gelder ikke for den her omhandlede problemstilling.

| gvrigt bemerkes, at indsettelsen af endelighedsbestemmelser i realiteten ikke udelukker dom-
stolspravelsen fuldsteendigt, idet domstolene har fortolket endelighedsbestemmelserne indskran-
kende, og saledes uanset disse har anset sig for kompetente til at prave, hvorvidt der eksempelvis
foreligger magtfordrejning, eller om afgerelsen har tilstreekkelig hjemmel - og netop hjemmels-
spgrgsmalet, er jo hvad der er interessant ift. § 20. Hertil kommer, at begrundelsen for indsattelsen
af endelighedsbestemmelser skyldes gnsket om, at aflaste domstolssystemet ved ikke at underkaste
steerkt skenspreegede spargsmal domsbehandling og i evrigt, at de i dag relevante endelighedsbe-

stemmelser knytter sig til afgerelser, der treeffes af domstolslignede naevn'”.

Det synes saledes ikke muligt, at afskaere domstolsprevelsen af § 20 partielt, ligegsom Germers
sammenligning af problematikken med endelighedsbestemmelser ikke kan falges.

5.4. Forudgiaende domstolsprgvelse
Som en tredje lgsning anfarer Germer, at det kunne veere muligt at erstatte den efterfalgende kontrol
med en form for forudgaende domstolsprevelse. Dette ville, erkender Germer, veere i strid med
dansk retstradition, men dette brud opvejes af, at der skabes forfatningsmeessig klarhed forud for
Danmarks traktatratifikation.'®

Germer har muligvis ret i, at en forudgaende prevelse ville skabe starre forfatningsmaessig klarhed
forud for beslutningstagningen, hvilket selvfalgelig er positivt. En forudgaende provelse er i gvrigt
ikke noget ukendt faenomen og kendes saledes fra savel engelsk som tysk ret, og ogsa fra EU-retten,
hvor EU-domstolen igennem afgivelse af udtalelser kan give sin vurdering af et givent spargsmal,
jf. TFEU Art 218, nr. 11.

Anvendelsen af den forudgaende pravelse i andre retssystemer medfarer, at det er vanskeligt at af-
feje dette forslag pure. Det ma imidlertid overvejes, om den forfatningsmaessige klarhed, der matte
skabes, kan godtgare et brud med en lang og fast dansk retstradition.

@stre Landsret udtalte i U.1972.903, at det efter de geeldende forfatningsretlige grundsetninger for
fordelingen af de forfatningsretlige funktioner 1a uden for domstolens opgave at treffe afgarelse
om, hvorvidt den af regeringen og Folketinget fastlagte fremgangsmade for behandling af et lov-
forslag og dermed ogsa om lovforslaget i sig selv var i strid med grundloven. Hgjesteret tilsluttede
sig dette og fandt, at det ikke var muligt for retten at tage stilling til lovens grundlovsmassighed, for
denne var kommet til retlig eksistens.

Ifelge disse overvejelser er den efterfglgende pravelse saledes en del af de galdende forfatningsret-
lige grundsetninger, hvorved spgrgsmalet opstar, om det overhovedet ville vaere muligt at vedtage
en lov, der gar imod dette. Da grundlovens bestemmelser generelt er udtryk for minimums rettighe-
der, ma det dog antages, at der ikke er noget forfatningsretligt til hinder herfor, idet en forudgaende
pravelse alt andet lige ville forbedre borgernes retsposition. Retsplejens regler ville saledes kunne
@ndres til at akkommodere Germers forslag.*®
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Dette &ndrer imidlertid ikke ved, at domstolenes arbejde traditionelt ikke omfatter udarbejdelse af
generelle, abstrakte udtalelser om retstilstanden.'®® Ved anvendelse af en forudgdende provelse er
der risiko for en fundamental forrykkelse af den forfatningsmaessige orden. For det farste ville det
kunne anfares, at den serlige veerdi, der almindeligvis tilleegges domme, ville kunne svaekkes, idet
forudgaende og abstrakte domsafgerelser ville adskille sig mindre fra abstrakte udtalelser i retsvi-
denskabelige verker. For det andet kunne der stilles spgrgsmal ved gnskeligheden af, at domstolene
— i hvert fald indirekte — ville blive en aktiv del af lovgivningsprocessen. Dette er naeppe @nskeligt,
da der herigennem vil kunne ske en svaekkelse af magtadskillelsen.

For at den forudgaende pravelse skulle kunne foretages, ma det antages, at den endelige traktattekst
skulle foreligge, da pravelsen ellers ville blive fuldsteendig abstrakt. | den forbindelse bemarkes, at
en forudgaende domstolspravelse i det nuvaerende domstolssystem vanskeligt vil kunne nas inden
for de tidsmaessige rammer, der ger sig geldende i traktatindgaelsessituationer. Dette ville meget
vel betyde, at ratifikationen enten matte udskydes, hvilket formentlig ville veere uacceptabelt fra
politisk hold, eller at den forudgaende pravelse ville blive forhastet og fglgelig medfare en mindre
grundig behandling, hvilket naturligt ville svaekke verdien heraf.

Endelig kan det overvejes, hvor stor ngdvendigheden af det foreslaede tiltag er. Umiddelbart synes
der ikke at veere den store brug for en forudgaende prevelse. Dette ville muligvis skabe starre for-
fatningsmeessig klarhed inden ratifikationen, men de forfatningsmassige omkostninger, der ofres i
forbindelse hermed, synes ikke at kunne opveje dette. Germers forslag er saledes en forfatnings-
maessig mulighed, men forekommer uhensigtsmaessig.

5.5. Delkonklusion
Det kan havdes, at prgvelsesretten er betydningslgs, hvis ingen har ret til at fa sagen afgjort ved en
domstol.*® Udvidelsen af sagsmélskompetence i spargsmal vedrerende § 20, som er sket ved Maa-
stricht- og Lissabon-sagerne, har tilfgjet provelsesretten en gget betydning.

Statsretligt er der ikke noget, der forhindrer realiseringen af Germers forslag angaende en forudga-
ende pravelse, omend dette synes forfatningsmassigt mindre hensigtsmeassigt og endog betaenke-
ligt.

Nar domstolene imidlertid anser sig kompetente til at prave loves grundlovsmassighed, ma der
ngdvendigvis heri ligge, at lovgivningsmagten ikke kan disponere sig ud af denne provelsesret. Ad-
gangen til at fa pravet materielle spargsmal kan saledes ikke indskrenkes, hvis det betyder, at en
reel prgvelse af grundlovsbestemmelser, som Hgjesteret anser sig for kompetente til at preve, ude-
lukkes. Pa denne baggrund ma Germers to farste forslag afvises.

Lovgivningsmagten ville sdledes ikke kunne begraense pravelsen pa den af Germer foreslaede ma-
de, hverken gennem en generel fastsattelse af kravene for sggsmalskompetence, da dette reelt ville
indebeaere en afskaering af en pravelse, hvor Hgjesteret anser sig for kompetent, eller igennem en
partiel afskering af prgvelsen af § 20 spergsmal, da udvidelsen synes omfattet af den retsseedvane,
der knytter sig til GRL § 3, som pravelsen hviler pa.

Det bemeerkes i gvrigt, at Germers to forslag om afskaeringen af prevelsen ogsa lgber ind i proble-
mer i forhold til selve § 20. Hvis pravelsen af § 20-spgrgsmal blev udelukket, ville dette medfare, at
det eksempelvis ikke ville kunne prgves, hvorvidt den overladte suvergnitet i realiteten sker til
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fremmede stater. En sadan udvikling ville klart veere i strid med § 20, men en konstatering heraf
ville vaere udelukket, safremt Germers forslag blev fulgt.

Tilsvarende forholder det sig ved spgrgsmalet om, hvorvidt en fremtidig suverznitetsoverladelse
ville veere i strid med grundlovens materielle regler. Hvis Germers model blev fulgt, ville en generel
prevelse heraf veere udelukket, om end dette er mindre beteenkeligt, idet borgerne i stedet ville kun-
ne stotte pravelsen pa de relevante grundlovsbestemmelser, typisk reglerne i GRL kap. VIII.

Mere overordnet bemaerkes det, at Germers forslag om afskaringen af prevelsen gar darligt i speend
med hans opfattelse af, at fastleeggelse af greenserne for anvendelse af § 20 ma foretages ud fra en
retlig bedemmelse.'®* Det savner séledes logisk mening farst at haevde, at der skal foretages en ret-
lig vurdering og derefter at haevde, at foretagelsen af denne vurdering helt kan udelukkes igennem
afskeering af adgangen til domstolsprevelse. Disse forhold giver grundlag for at overveje, hvorvidt
de synspunkter, Germer har fremsat i Festskrift til Jens Fejg i realiteten ma betragtes som en provo-
kation - eller en opfordring om man vil — hvorved han gnsker at pavirke Hgjesteret til at foretage en
mere dybdegaende prevelse af § 20-spargsmal.

6. Konklusion

Igennem denne afhandling er der blevet foretaget en dybdegaende undersggelse af flere spargsmal,
der knytter sig til GRL § 20 om adgangen til overladelse af suveranitet. Der er saledes foretaget en
analyse af det materielle indhold af bestemmelsen, hvor det konstateres, at der er vide rammer for
suveranitetsoverladelse, men at dette teoretisk set ikke er til hinder for, at bedemmelsen, af hvor-
vidt bestemmelsens krav er overholdt, skal underkastes en retlig vurdering, ligesom det konstateres,
at § 20 indeholder nogle meget klare begransninger i adgangen til afgivelse af suvereanitet.

Det overordnede spgrgsmal, der behandles i afhandlingen, er, hvorvidt der er realitet i domstolspra-
velsen af suveranitetsspargsmal, hvorved det er undersggt, om den teoretiske mulighed for realitet
ogsa efterleves i praksis. For at kunne foretage en vurdering af, om der konkret er realitet i pravel-
sen af suveranitetsspgrgsmal, har det vearet ngdvendigt farst at undersgge spergsmalet om dom-
stolspravelse generelt. Igennem denne undersggelse er det blevet gjort klart, at det er muligt at son-
dre mellem intensitet og tilbageholdenhed i prevelsen. Hvor spgrgsmalet om intensitet angar, hvor-
vidt domstolene foretager en dybdegdende fortolkning, angar spgrgsmalet om tilbageholdenhed,
hvilken sikkerhed for grundlovsbrud, der skal foreligge, for at domstolene vil tilsidesatte lovgiv-
ningsmagtens vurdering i en situation, hvor grundlovsbestemmelsen overlader lovgivningsmagten
et skan. Der argumenteres her for, at spargsmalet om domstolsprgvelse realitet matte betragtes som
sammenfaldende med intensitetsspgrgsmalet.

Herefter foretages en indgdende behandling af realiteten/intensiteten af domstolsprgvelsen i Maa-
stricht-sagen og @stre Landsrets Lissabon-afgarelse. Det konkluderes, at der ikke var grundlag for
at haevde, at prgvelsen i Maastricht-sagen overordnet set kunne anses for at mangle realitet, men at
landsrettens prevelse i Lissabon-sagen til gengeeld ikke udtrykte samme grad af intensitet. Samtidig
blev det fastslaet, at domstolene synes at vare tilbageholdende med tilsidesettelse af lovgivnings-
magtens vurdering pa dette punkt, men at dette netop skyldes den margin, som bestemmelsen, dens
forarbejder og formal overlader dem. Selvom § 20 overlader en bred margin til lovgivningsmagten
ma det fastholdes, at grundloven er en juridisk ramme for politisk magtudgvelse. En ramme som det
tilkommer domstolene endeligt at veerne om.
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Slutteligt er det af Germer fremsatte forslag om a&ndring af reglerne for domstolsprevelse af suve-
reenitetsspargsmal blevet behandlet. Det afvises savel, at det er muligt at lovfaeste retstilstanden
forud for 1996 og partielt at afskaffe prevelsen af 8 20, idet det anfares, at pravelsen af loves grund-
lovsmaessighed er hjemlet ved en retssedvane pa grundlovsniveau, og at tilsvarende ma antages at
geelde for den udvidelse af provelsesretten, der fandt sted i U.1996.1300H og U.2011.948H.

Det konkluderes endvidere, at Germers forslag om muligheden for en forudgaende pravelse ikke
kan afvises som veerende en juridisk umulighed, men at den af Germer foreslaede a&ndring af pre-
velsesreglerne til gengeld er betenkelig, idet en forrykkelse af de forfatningsretlige organers funk-

tioner kan befrygtes.
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