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I. Indledning
Siden Maastricht-traktaten (1992-93), hvor de danske EU-forbehold blev formuleret og vedta-

get, har hver traktatzendring lagt op tl en styrkelse af samatbejdet om okonomiske og monetz-
re sporgsmal (QMU), sikkerheds- og forsvarspolitik og retlige og indre anliggender (RIA). Det
har fort til, at omraderne i dag udger nogle af de mest dynamiske dele af EU-samatbejdet. Det
folger af forbeholdene, at Danmark ikke deltager fuldt ud i dette samarbejde, og at Danmark
ikke vil forhindre de evrige EU-lande i at videreudvikle samarbejdet pa disse omréder. °

I Laeken-erkleringen fik Konventet bl.a. til opgave at se pa, hvotledes EU kunne spille en stor-
re rolle inden for retlige og indre anliggender og i udenrigs-, sikkerheds- og forsvarsspergsmal.
Forhandlingerne i Konventet har vist et udbredt enske om at stytke samarbejdet pd disse om-
rader saledes, at EU bliver i stand til at patage sig et storre ansvar og lose de udfordringer, Eu-
ropas lande stir overfor. Det udkast til forfatningstraktat, Konventet har udarbejdet!, legger op
til at styrke samarbejdet om @MU, RIA og forsvarspolitikken.

I det folgende redegores for de vasentligste juridiske og praktiske konsekvenser, optetholdelsen
af de fire danske EU-forbehold ma forventes at fi undet den hypotese, at Konventstraktaten i
uzndret stand bliver vedtaget og trzder i kraft. Notatet forholder sig ikke til spergsmaélet om,
hvorledes en tilpasning af de gzldende forbeholdstekster (Edinburgh-afgerelsen og Protokol
ar. 5 til Amsterdam-traktaten om Danmarks stilling) eller af Konventstraktaten i givet fald skal

udformes.

Hypotesen rummer visse vanskeligheder. Enkeltlandes forbehold og undtagelser har ikke veret
nzrmere droftet under Konventets arbejde. Konventet opfordrer regeringskonferencen til at
undersoge, hvad der skal ske med de protokoller, der er knyttet som bilag til de nuvzrende
traktater.2 Desuden overlader Konventet det til regeringskonferencen at udfylde visse af de
traktattekniske bestemmelser i Konventstraktatens Del IV. Det gzlder navnlig art. IV-3 om
retlig kontinuitet, som bestemmer, at retsakter vedtaget pa grundlag af de gamle traktater for-
bliver i kraft pa “betingelser”, som regetingskonferencen skal fastlegge i en protokol tl forfat-
ningstraktaten. Protokollen vil kunne have konsekvenser for de danske forbehold.

Konventstraktaten rejser endvidere — som ethvert nyt traktatvark af denne rekkevidde — en
rekke sporgsmal, som vil kunne give anledning til fortolkningsusikkerhed, og som til en vis
grad ma forventes afklaret under regeringskonferencen.

Endelig giver det sig selv, at konkrete eller tvaergiende zndringer, som mitte blive vedtaget pa
regeringskonferencen vedrerende substansemner, vil kunne ®ndre det grundlag, som narva-

rende notat er baseret pa.

Nedenfor gennemgis unionsbotgetskabsforbeholdet (afsnit IT), @MU-forbeholdet (afsnit I1I),
RIA-forbeholdet (afsnit IV) og forsvarsforbeholdet (afsnit V). I afsnit VI gennemgas den nye

1 Endelig version af 18. juli 2003, CONV 850/3
2 Se CONYV 728/03 af 26. maj 2003, s. 9.



solidaritetsklausul (antiterrorisme-samarbejde), der kan have betydning béde for forsvars- og
RIA-forbeholdet. I afsnit VII gennemgas et principielt sporgsmal, som Konventstraktatens en-
hedsstruktur kan rejse vedrorende oget anvendelse af retsakter, der omfatter bade forbeholds-

belagte og andre emner.

For s vidt angér fortolkningen af de danske forbehold henvises til tidligere notater m.v. over-
sendt til Folketinget.? I det folgende gennemgas forbeholdene kun i det omfang, dette er af be-
tydning for de behandlede problemstillinger.

II. Unionsborgerskabsforbeholdet

Forbeholdet fastslar, at traktatens bestemmelser om unionsborgerskabet ikke pa nogen made
treder i stedet for det nationale statsborgerskab, og at spergsmal om, hvorvidt en person be-
sidder statsborgerskab i en medlemsstat, udelukkende afgores efter vedkommende medlems-

stats egen lovgivning (Edinburgh-afgerelsens afsnit A).

At unionsborgerskabet ikke traeder i stedet for det nationale statsborgerskab fremgar efter Am-
sterdam-traktaten direkte af TEF art. 17, stk. 1, andet punktum ("Unzonsborgerskab er et supplement
1l det nationale statshorgerskab og trader ikke i stedet for dette”). At sporgsmal om, hvorvidt en person
besidder statsborgerskab i en medlemsstat udelukkende afgores af den pagzldende medlems-
stat, fremgar implicit af traktaterne, og en rekke erkleringer hertil, navnlig erklering nr. 2 il
Maastricht-traktaten.4

Pi grundlag af de galdende traktater er der saledes ingen indholdsmzssig forskel pd Danmarks
og de andre medlemsstaters stilling vedrerende unionsborgerskabet. Konventstraktaten &ndrer
ikke hgrved, jf. art. 1-8_ stk. 1, andet punktum, der videreforer TEF art. 17, stk. 2, andet punk-
um.

III. @MU-forbeholdet

1. Forbeholdet
Forbeholdet (Edinbutgh-afgerelsens afsnit B) fastslir, at Danmark udnytter sin mulighed for at

sta uden for tredje fase af @MU’en, som et sikret i henhold til protokol nr. 26 til Maastricht-
traktaten om visse bestemmelser vedrerende Danmark. Forbeholdsteksten praciserer, at det
folger heraf, at Danmark ikke vil deltage i ordningen med den fzlles valuta (euroen) og ikke vil

3 Se generelt bemzrkningerne til lovforslagene om Danmarks tiltredelse af Maastricht-traktaten og Edinburgh-afgerelsen
(1993), Amsterdam-traktaten (1997) og Nice-traktaten (2001). Se ogsa Justitsministericts redegorelser for visse forfatnings-
retlige sporgsmal i forbindelse med Danmarks ratifikation af Amsterdam-traktaten og Nice-traktaten.

4 Erkleering nr. 2 til Maastricht-traktatens slutakt om statsborgerskab 1 en medlemsstat er silydende: "Konferencen erklerer, at
nir der i Trakiaten om Oprettelse af Det Europamiske Faellesskab henvises til statsborgere i Medlemsstaterne, afgores sporgsmalet om, hvorvidt en
person har denne nationalitet, udelukkende under henvisning til den pigaldende Medlemssiats egen lovgivning. Medlemsstaterne kan Uil orientering
afgive en erkizring om, hvem der i henseende til Fallesskabet skal anses for at vere deres statsborgere ved at indgive en erklering 1i/ formandska-
bet, og de kan om fornedent @ndre denne erklering.” Allerede til selve EQF-traktaten fra 1957 er der knyttet en tysk erklernng om,
at spergsmalet om, hvem der er tyske statsborgere, afgeres efter den tyske grundlov. Til udvidelsestraktaten af 1972 om
Danmarks, UKs og Itlands optagelse i EF afgav UK en erklering om, hvem der efter britisk ret var britiske statsborgere.
Denne erklering er senere andret, se EFT C 1983, 23 /1.



vere bundet af de regler vedrerende ekonomisk politik, som kun gzlder for medlemsstater, der
deltager i den tredje fase af OMU’en.>

UK har et videregiende fotbehold, som er sikret ved en protokol til Maastticht-traktaten om
visse bestemmelser vedrerende UK. Sverige star indtil videre uden for euroen pa grund af
manglende opfyldelse af betingelserne for deltagelse. Ingen af de 10 kommende medlemslande
har forbehold 1 forhold til @MU’en. Landene deltager ikke 1 tredje fase fra tiltreedelsen, fordi de
ikke opfylder de almindelige betingelser. Det er forventningen, at de nye lande pa sigt vil opfyl-
de de fastlagte kriterier og indfere euroen.

EF-traktaten behandler de medlemsstater, der star uden for euroen, ens, uanset om manglende
deltagelse skyldes forbehold eller ikke-opfyldelse af de almindelige betingelser.” Lande uden for
euroen betegnes i traktaten “medlemsstater med dispensation”, mens eurolandene er “medlemsstater
uden dispensation”, jf. TEF art. 122. Bestemmelsen praciserer, at visse traktatbestemmelser i TEF
afsnit VII om den okonomiske og monetzre politik ikke gzlder for lande uden for euroen, og
at stemmerettighederne for disse lande suspenderes 1 forbindelse med ridsafgorelser i henhold
til de pagzldende bestemmelser.8

2. Konventstraktaten ,
Konventstraktaten leegger op til en mere markant opdeling mellem eurolande og ikke-eurolande

1 det fremtidige EU. Opdelingen afspejles allerede i Del I med art. I-14, stk. 2, der i forhold til
samordningen af skonomiske politikker fastslar, at der gzlder specifikke bestemmelser for eu-
rolandene. De specifikke bestemmelser for medlemmer af euro-omridet finder man i en ser-
skilt afdeling 1 @MU-kapitlet i Del 111, afdeling 3A, der som en nydannelse giver eurolandene
mulighed for at vedtage foranstaltninger for at stytke samordningen af eurolandenes budgetdi-
sciplin (og overvagningen heraf) og for at udarbejde skonomisk-politiske retningslinier for eu-
rolandene (og overvagningen heraf), jf. art. III-88. Moder mellem eurolandene traktatfestes for
forste gang i en protokol om eurogruppen, jf. art. II1-89. Protokollen opfordrer Kommissionen
og Den Europziske Centralbank, ECB, (men ikke lande uden for euroen) til at deltage i grup-
pens moder. Det praciseres, at der er tale om meder “under uformelle former”. Radet forbliver
formelt den besluttende myndighed, ogsa for beslutninger i henhold til den nye afdeling om
euroomridet.” Den eksterne reprasentation af @MU’en og euroen forbliver eurolandenes an-

svat, jf. art. ITI-90. Indholdet af bestemmelsen svarer stort set til den gzldende traktat, jf. TEF

> Danmarks @MU-forbehold er ikke reguleret 1 Protokollen til Amsterdam-traktaten om Danmarks stilling. Se nzrmere om
forbeholdet i bemzrkningerne til lovforslag om Danmark tiltredelse af Edinburgh-afgerelsen og Maastricht-traktaten, frem-
sat den 9. februar 1993.

¢ Se bemarkninger til lovforslag om Danmarks tiltredelse af udvidelsestraktaten, fremsat den 30. april 2003, s. 7 og 14.

7 Det fremgir udtrykkeligt af den danske @MU-protokol, at virkningen af den danske “wndtagelse er, ar alle de artikler og besten-
melser i trakiaten og ESCB-statutten, hvori der henvises til en dispensation, vil gelde for Danmark”, if. pkt. 2.

8 Status for lande hhv. med og uden dispensation er ogsé omhandlet i TEF art. 114, 123 og 124 samt i Protokollen om Det
Europ=iske System for Centralbanker (ESCB), kap. IX, som praciserer 1 hvilket omfang, "lande med dispensation” og detes
nationale centralbanker er udelukket fra rettighederne og forpligtelserne inden for ESCB.

? Se CONV 727/03 af 27. maj 2003, s. 9.



art. 111, stk. 4.1° Spergsmal om internationale aftaler om valutaordninger og monetere sporgs-
mil samt spergsmal om fastszttelse af interne retningslinier for valutakurspolitik udskilles til en
serskilt bestemmelse 1 kapitlet om Unionens optreeden udadtil, se art. I1I-228. Indholdet svarer
stort set til den del af TEF art. 111, som ikke er indarbejdet 1 art. IT1-90.1

Overgangsbestemmelserne i @MU-kapitlets 4. afdeling (art. II1I-91 tl att. IT11-96) er sammenlig-
net med den nuvarende traktat forenklet betydeligt, men ikke @ndret pa substansen i noget =
videre omfang. Udformningen af art. III-91, som generelt svarer til TEF art. 122, indeholder
umiddelbart to nydannelser, som set 1 lyset af de specifikke bestemmelser om euro-omridet 1
art. I11-88 ul I11-90 understreger opdelingen mellem eurolande og ikke-eurolande. Det drejer sig
om art. III-91, stk. 2, /itra a, om de dele af de overordnede retningshinjer for de ekonomisk poli-
tikker, der vedrerer euroomradet generelt, og Ztra f; om foranstaltninger vedrorende anvendelse
af euroen. 12

3. Forbeholdets fremtidige virkninger

De ®ndringer, som Konventstraktaten legger op til, vil ikke medfere nye juridiske problemer i
forhold til det danske forbehold. Traktaten behandler fortsat lande uden for euroen ens, uanset
om manglende deltagelse skyldes forbehold eller ikke-opfyldelse af de almindelige betingelser.
Og traktaten definerer fortsat relativt klart, hvilke bestemmelser og foranstaltninger som lande
uden for euroen er undtaget fra, jf. art. II1-88-111-90 og art. I1I-91.

Selvom Konventstraktatens @ndringer ikke vil medfere nye juridiske problemer i forhold 4l
forbeholdet, ma det antages, at den mere markante opdeling mellem eurolande og ikke-
eurolande vil fa praktiske konsekvenser for Danmark. Forbeholdet vil siledes blive mere
merkbart, i det omfang eurolandene udnytter de nye muligheder for at indfere egne retningsli-
nier om deres skonomiske polittk m.v. De skonomiske substansdreftelser vil formentlig i vidt
omfang komme til at forega 1 eurogruppen, hvor centrale okonomiske beslutninger, som ogsi
kan have faktisk betydning for lande uden for euroen, 1 stigende grad vil blive truffet af euro-
landene alene. I praksis vil Danmark pa grund af fastkurspolitikken vare nedt til at folge sa-
danne sazrlige regler for euroomridet, men far ingen indflydelse pa udformningen eller over-
vagningen heraf.

10 Niar det gzlder “regprasentation”, if. art. 111-90, stk. 3, gentager Konventstraktaten ikke forbeholdet i art. 111, stk. 4, om
“overboldelse af den Rompetencedeling, der er fastsat ¢ artikel 99 [om koordinering af okonomisk politik, nu art. I11-71] ag 105 [om ESCB’s
mdl ag opgaver, nu art. I1I-69]”. Radet har hiddtl afvist at give bemyndigelse tl Kommissionen i medfer af TEF art. 111, stk.
4,. Spergsmil om mere formaliseret reprasentation af @MU’en 1 internationale finansielle institutioner, herunder en egentlig
rolle for Kommissionen, blev dreftet indgiende 1 Konventets arbejdsgruppe VI om skonormisk governance, men fandt
ingen losning. Resultatet blev en bestemmelse, som overlader det tl Radet (p4 forslag af Kommissionen) at beslutte, om det
skal vare eurogruppens formand eller Kommissionen, som skal representere euroen 1 internationale sammenhange. Se
CONV 685/03 af 23. april 2003 s. 70.

1 Se ogsa art. [11-91, litra g, hvoraf det folger, at lande uden for euroen ikke er omfattet bestemmelsen i art. I11-228.

12_44 jtra a: 1 forbindelse med vedtagelse af de overordnede okonomusk-politiske retningslinjer for 2003 indgik for forste
gang et “landespecifikt” afsnit om euroomridet generelt, som i praksis kun blev draftet af eurolandene. .44 /itra £ Der henvi-
ses til art. III-83, som er en moderms: :ot udgave af TEF art. 123, stk. 4, der bl.a. har dannet grundlag for ikke-strafferetlige
foranstaltninger om beskyttelse af euroen mod fal:kmontneri. Der vil muligvis vere behov for en juridisk-teknisk przcise-
ring af art. IT1-91 i lyset af de specifikke bestemmeis 1 o:m euroomradet i art. I11-88 ul IT1-90.
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IV. Retlige og indre anliggender (RIA)

Der har fra begyndelsen af Konventets arbejde veret en forventning om, at Konventet skulle
fore til en styrkelse af RIA-samarbejdet. Droftelserne i Konventet og i Konventets arbejds-
gruppe har vist et udbredt enske om en gennemgribende reform af EU’s hidtidige samarbejde
p4 omridet. Et gennemgéende trzk i droftelserne har veret ensket om at anvende samme in-
strumenter og beslutningsprocedurer i RIA-samarbejdet, som bliver anvendt 1 det kommunau-

tere samarbejde.!?

1. Forbeholdet
Det folger af forbeholdet i Edinburgh-afgerelsen, at Danmark deltager i samarbejdet om retlige

og indre anliggender p4 mellemstatsligt grundlag.!*

Amsterdam-traktaten medforte, at omriderne vedrorende asyl, indvandring og ydre grenser
samt det civilretlige samatbejde blev overfort fra EU-samarbejdets Sejle III tl Sejle I, dvs. fra

samarbejde pi mellemstatsligt grundlag til samarbejde pa overstatsligt grundlag. De relevante
bestemmelser findes nu i TEF afsnit IV. Som narmere angivet 1 Protokol nr. 5 om Danmarks
stilling (hetefter protokollen om Danmarks stilling), der er knyttet til Amsterdam-traktaten, del-
tager Danmark ikke i Radets vedtagelse af retsakter pd de nzvnte omréder, og institutionernes
beslutninger er ikke bindende for Danmark. Danmark bidrager ikke til aktionsudgifter forbun-
det med foranstaltninger omfattet af forbeholdene. Den gvrige del af RIA-samarbejdet, dvs.

politisamarbejdet og det retlige samarbejde i kriminalsager, fotblev inden for Sejle I1I's mellem-

statslige rammer. Danmark deltager derfor fortsat fuldt ud i denne del af RIA-samarbejdet.

Forbeholdet omfatter ikke vedtagelse af lister over tredjelande, hvis borgere er omfattet af vi-
sumpligt og vedtagelse af foranstaltninger vedrorende en ensartet udformning af visa, se art. 4 i

protokollen om Danmarks stilling, selv om disse retwsakter veedtages med hjemmel i TEF,
afsnit IV, da disse to emner allerede ved Maastricht-traktaten blev placeret i sgjle 1. Endvidere
bemarkes, at EU-lovgivning som et accessorium til de materielle regler navnlig inden for for-
bruger- og forsiktingsomriderne igennem Artier har indeholdt visse civilprocessuelle regler,
som ellers alene ville kunne vedtages efter bestemmelserne 1 TEF, afsnit IV. Sddan lovgivning,
der udelukkende er vedtaget pa grundlag af bestemmelser uden for RIA-afsnittet, falder ligele-

des uden for forbeholdet.

13 De offentligt tilgengelige forarbejder til RIA-teksterne er forholdsvis omfattende. De kan tznkes i et vist omfang at udge-
re et fortolkaingsbidrag for Domstolen. De vigtigste dokumenter omfatter: Prasidiets forste og andet udkast med bemark-
ninger (CONV 614/03 af 14. marts 2003 og CONV 727/03 af 27. maj 2003), Sekretariatets analyse af =ndringsforslag
(CONV 644/1/03 REV 1 af 7. maj 2003), sammenfattende rapport fra plenarmede den 3.-4. april 2003 om ferste udkast
(CONV 677/03 af 9. april 2003), endelig rapport fra arbejdsgruppe X vedrerende frihed, sikkerhed og retfzrdighed (CONV
426/02 af 2. december 2003) og sammenfattende rapport fra plenarmede den 4.-5. december 2002 om rapporten fra ar-

bejdsgruppe X (CONV 449/02 af 13. december 2002).
141 det nationale kompromis ("Danmark i Europa” af 30. oktober 1992), som 14 til grund for formuleringen af forbeholdet i

Edinburgh-afgerelsen, hedder det bla., at Danmark ikke kan “godtage suverenitetsafgivelse pa det retlige og politimessige omride, men
kan deltage pd det hidtidige mellemstatshige grandlag.” Se ogsi Udenngsministeriets, Justitsministeriets og Udlzndingestyrelsens
notat af 6. oktober 1999 om visse fortolkningsspergsmil vedrerende Danmarks stilling i relation til samarbejdet om retlige

og indre anliggender, oversendt til Folketingets Europaudvalg som svar pi spergsmal 187 (Alm. del — bilag 1400).



Det er Kommissionens (og Europa-Patlamentets) opfattelse, at der er hjemmel 1 EF-traktaten
dl at forpligte medlemsstaterne til at indfere strafferetlige sanktioner og til i et vist omfang
nzrmere at regulere de pigzldende strafferetlige sanktioner. KKommissionen har pa flere omri-
der inden for de seneste ar forsogt at integrete regler af strafferetlig karakter i forslag tl EU-
lovgivning om Fzllesskabets sektorpolitikker. Nylige eksempler omfatter forslag inden for fi-
skeri, miljo, svigsbekzmpelse, intellektuel ejendomsret, sofartssikkerhed, told, handel og sankti-
oner mod tredjelande. Et stort flertal af medlemsstaterne i Radet, herunder Danmark, har hidul
afvist Kommissionens retsopfattelse. Andre har erkleret sig for enig med Kommissionen for s
vidt angar adgangen til at vedtage bestemmelser om, at medlemsstaterne skal palzgge strafferet-
lige sanktioner, men finder ikke, at Fzllesskabet har kompetence til at regulere strafniveauet
(bode, fengsel osv.). Til illustration kan det nzvnes, at Ridet for nylig har afvist et direktivfor-
slag om miljpkriminalitet fremsat af Kommissionen i henhold til TEF art. 175, og i stedet — pa
forslag af Danmark — enstemmigt vedtaget en rammeafgorelse om miljekriminalitet p4 grundlag
af TEU art. 31. Kommissionen har i foriret 2003 anlagt sag mod Radet ved EF-Domstolen
med pastand om annullation af rammeafgorelsen. Kommissionen gor gzldende, at rammeafge-
relsen indeholder regler, som burde vare vedtaget i henhold til EF-traktaten, jf. TEU art. 47.
Retssagen er den forste af sin-art, som giver EF-Domstolen anledning til at forholde sig ud-
trykkeligt til det principielle sporgsmal om, hvorvidt der er hjemmel i EF-traktaten til at fastszt-
te regler om strafferetlige sanktioner i forbindelse med sektorpolitisk regulering.!>

Anvendelse af TEF art. 308 (fleksibilitetsbestemmelsen) med henblik pa virkeliggorelsen af mal,
som ligger bag TEF, afsnit IV, antages at vare omfattet af det danske RIA-forbehold.'6

UK og Irland har ogsa en setlig stilling i forhold til det nuvzrende RIA-samarbejde inden for
rammerne af Sejle I, som dog er forskellig fra den danske szrstilling, bdde med hensyn il be-
grundelse og retsvirkninger. UK og Irlands forbehold beror pé de to landes enske om at opret-
holde et bilateralt fzlles rejseomrade og std uden for Schengen-samarbejdets mal om ophzvelse
af de indre greenser i EU. Det folger af protokollen til Amsterdam-traktaten om UKs og Irlands
stilling, at de to lande som udgangspunkt ikke deltager i vedtagelsen af og ikke bliver bundet af
retsakter vedtaget i henhold il TEF afsnit IV. I modsatning til Danmark har de to lande imid-
lertid hver for sig mulighed for inden tre mineder, efter et forslag til retsakt er fremlagt, at
meddele Ridet, at de onsker at deltage i vedtagelsen af forslaget og dermed blive omfattet af
retsakten!”. De to lande kan ogsa nir som helst ¢ffer en vedtagelse af retsakter i henhold tl TEF
afsnit IV meddele, at de ensker at acceptere tetsakten og dermed blive bundet for fremtiden.

15 En dom kan tidligst forventes i efteriret 2004/ foriret 2005. Danmark har sammen med 10 andre medlemslande anmodet
om at intervenere i sagen til stotte for Radet. I det omfang Kommissionen mitte f2 helt eller delvist medhold 1 retssagen, vil
det ikke i sig selv rejse sporgsmal i forhold til RIA-forbeholdet, men vzre ensbetydende med, at flertallet af EU’s medlems-
stater, herunder Danmark, hidtil har anlagt en for restriktiv fortolkning af de sektorpolitiske hjemmelsbestemmelser.

16 Se Justitsministeriets redegorelse for visse forfatningsretlige sporgsmil i forbindelse med Danmarks ratifikation af Am-
sterdam-traktaten, s. 36. ‘

17 Hvis en foranstaltning ikke vedtages inden for en rimelig tid med deltagelse af UK eller Irland, kan Ridet dog traeffe afge-
relse uden deltagelse af UK eller Irland, der i si fald ikke er forpligtet af retsakten.




I begge situationer bliver UK og Irland bundet pa samme made som de ovrige medlemsstater,
dvs. inden for den overstatslige ramme. Der er ikke tale om en ulknytning pé folkeretligt (mel-
lemstatsligt) grundlag, som hvis Danmark knyttes til afsnit IV-retsakter ved hjzlp af parallelafta-
ler eller den sarlige “opt-in” ordning i forhold til udbygning af Schengen-reglerne.

Om forbeholdets hidtidige praktiske virkninger bemerkes, at der pa det civilretlige omride bl.a.
er vedtaget regler omfattet af RIA-forbeholdet om domstoles kompetence og om gensidig an-
erkendelse af retsafgorelser i civile sager, om behandling af sager om bernebortforelser, om
behandling af konkurssager og om fzlles minimumsregler for EU-borgeres adgang til retshjzlp
og fri proces 1 grenseoverskridende retssager. P4 asyl og indvandringsomradet er der bl.a. ved-
taget retsakter omfattet af forbeholdet om, hvilket land der har ansvaret for at behandle en
asylansegning (Dublin II-forordningen), , regler om bekempelse af menneskesmugling og reg-
ler om harmonisering af de okonomiske sanktioner, der palagges transportvirksomheder, som
befordrer tredjelandsstatsborgere ind pa medlemsstaternes omrade uden de nedvendige papirer.
Der er opniet politisk enighed om regler om familiesammenfering og rettigheder for tredje-
landsborgere med lzngerevarende ophold 1 EU.

Danmark har pa 6 omrider anmodet om at blive knyttet pa mellemstatsligt grundlag til retsak-
ter omfattet af forbeholdet gennem sakaldte parallelaftaler. Kommissionen har kun ensket at
indlede forhandlinger med Danmark om parallelaftaler 1 forhold til fire af disse omrader.!8
Kommissionens indstilling, som Radet har godkendt, bygger pé felgende retningslinier for stil-
lingtagen til danske anmodninger om parallelaftaler: (a) At parallelaftaler er af ekstraordinzr og
midlertidig karakter, (b) at parallelaftaler alene kan accepteres, hvis dette er 1 EU’s interesse, og
(c) at losningen pé lang sigt ma besta i, at Danmark giver afkald pa sin protokol.??

!
Den folgende fremstlling om Konventstraktaten og RIA-forbeholdet er inddelt 1 afsnit om
hver af de tre overordnede RIA-omrider:
- grensekontrol, asyl og indvandring (sejle I)
- cvilretligt samarbejde) (sojle I)
- retligt samarbejde i kriminalsager og politisamarbejde (sgjle III).

I et sidste separat afsnit behandles sporgsmal om Schengen-reglerne, der omfatter RIA-
sporgsmal bide under Sejle I og Sejle III, og hvor der er sztlige regler om anvendelsen af for-
beholdet.

18 Som eksempel kan det nzvnes, at Danmarks anmodning om en parallelaftale 1 forhold til konkursforordningen fra 2000
ikke blev imedekommet af Kommissionen. Danmarks manglende deltagelse 1 konkursforordningen vil kunne fa negative,
praktske konsekvenser for dansk erhvervshv.

19 For yderligere oplysninger om paralielaftaler og de igangvarende forhandlinger henvises il Udenrigsministeriets, Justits-
ministedlets og Integrationsministeriets notat af 29. januar 2003, oversendt til Folketingets Europaudvalg som svar pi
sporgsmal 47 (alm. del — bilag 398).



2. Grznsekontrol, asyl og indvandring

2.1. Konventstraktaten (Del III, kapitel IV, 2. afdeling)

Konventstraktaten legger op til en styrkelse af samarbejdet. Det sker gennem en effektivisering
af beslutningsprocessen, styrkelse af domstolskontrollen, skerpelse af Unionens eksterne profil
pa omradet samt et hojere ambitionsniveau med nye, bredere retsgrundlag for flere af de omfat-
tede politikker. De vigtigste endringer omfatter folgende:

o Kualificeret flertal i Ridet pé alle sporgsmal. I dag enstemmighed pa visse sporgsmal.

o Almindelig Domstolskontrol pa alle spergsmal. I dag visse begransninger, se TEF art. 68.

¢ Fremhavelse af behovet for samarbejde med tredjelande, herunder udtrykkelig angivelse af
Unionens adgang til at indga aftaler om tilbagetagelse og styring af personstremme.

¢ Ny malsztning og hjemmelsbestemmelse om gradvis indferelse af et felles system for inte-

greret forvaltning af de ydre grenser. Se art. I1I-166.
o Bredere retsgrundlag om asyl, flygtninge og fordrevne med henblik pa etablering af et fzlles
europaisk asylsystem, der giver de berorte personer en ensartet status i hele Unionen og

fastlegger fzlles procedurer og standarder. Gzldende begrensninger til vedtagelse af mini-
mumsstandarder forlades. Se art. I1I-167.

o Separat artikel om en felles indvandringspolitik, som omfatter nyt retsgrundlag om stette-
foranstaltninger med henblik pa fremme af integration. Det przciseres, at artiklen ikke be-
rorer medlemsstaternes ret til at fastlegge, hvor mange der kan indrejse fra tredjelande for
at soge arbejde. Se art. I11-168.

e Traktatfestelse af princip om solidaritet og rimelig ansvarsfordeling — herunder vedrorende
de finansielle aspekter - og nyt retsgrundlag med henblik pa princippets udmentning. Se
art. 111-169.

Der er i vid udstrzkning tale om en traktatmaessig fastlzeggelse eller tydeliggorelse af mal og
planer, som Det Europziske Rad allerede har udstukket inden for den gzldende traktats ram-

met.20

2.2. Forbeholdets fremtidige virkninger

Stytkelsen af samarbejdet inden for grensekontrol, asyl og indvandring vil som udgangspunkt
ikke give anledning til nye juridiske spergsmal i forhold til forbeholdet. Omridet overgik som
nzvnt til den overstatslige samarbejdsform allerede i1 forbindelse med Amsterdam-traktaten,
hvilket aktualiserede det danske forbehold. Omradet forbliver omfattet af forbeholdet.

Konventstraktaten giver dog muligvis anledning til et enkelt nyt juridisk problem. Det drejer sig

om vedtagelse af listen over tredjelande, hvis borgere er omfattet af visumpligt og i vedtagelse
af foranstaltninger vedrerende en ensartet udformning af visa, jf ovenfor under afsnit IV, 1,

som allerede ved Maastricht-traktaten blev omfattet af samarbejdet i Sejle I, og som derfor
ikke er omfattet af RIA-forbeholdet. Den relevante hjemmelsbestemmelse findes i dag i TEF

2 Se navnlig Det Europziske Rids konklusioner fra Tampere, Feira , Sevilla og Thessaloniki.
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art. 62, nr. 2, litra b, nr. 1 og iii, som udelukkende vedrerer disse to forhold. Fastszttelse af listen
over tredjelande vil efter Konventstraktaten skulle ske pa grundlag af art. ITI-1606, stk. 2, litra a,
der generelt angér den “f@lles politik for visa og andre tilladelser til kortvarigt ophold”. Der vil detfor
kunne opsta et juridisk spergsmil, hvis listen over tredjelande med visumpligt og regler om
ensartet udformning af visa fremover bliver integreret 1 en samlet retsakt, der ogsé dekker an-
dre omréider under art IT1-166, stk. 2, der er omfattet af forbeholdet. (Se generelt om tvergien-
de retsakter afsnit VII ndf.)

Om de praktiske konsekvenser bemzrkes, at grundpillerne for et fzlles asylsystem og de falles
regler for indvandring allerede i vidt omfang er etableret. Det mi antages, at de fremtidige rets-
akter vil bygge pa dette grundlag, og at mange af de vasentligste retsakter vedrerende det fzlles
asylsystem vil vere vedtaget for en ny traktat treeder 1 kraft. Det gzlder formentlig ogsé de va-
sentligste retsakter vedrerende indvandring. Det ma antages, at samarbejdet med tredjelande vil
blive steerkt udbygget pa grundlag af Konventstraktaten, ligesom bestemmelsen 1 art. I11-169
om solidaritet og rimelig ansvarsfordeling mellem medlemsstaterne vil medfere et accelererende
samarbejde pa dette omride. Et centralt omride er den kommende udbygning af grensekon-
trolsamarbejdet.?! Det ma pa denne baggrund antages, at forbeholdets praktiske konsekvenser
vil blive stadigt mere maerkbare, efterhdnden som den foresldede styrkelse af samarbejdet
gennemfores.

3. Civilretligt samarbejde (Del III, kapitel IV, 3. afdeling, art. II1-170)

3.1. Konventstraktaten
Konventstraktaten legger op til en vis styrkelse af samarbejdet. Den nye bestemmelse om civil-

retligt samarbejde — der som noget nyt fir status af en selvstendig afdeling — synes dog forst og
fremmest at vere en konkretisering af de befojelser, som Unionen allerede er blevet tillagt i den

nuvaerende traktat. Den gzldende beslutningsprocedure (hovedregel: kvalificeret flertal; undta-
gelse: enstemmighed vedr. familieretlige aspekter) fastholdes. Se art. 111-170, stk. 3.
Andringerne omfatter navnlig felgende:

e Almindelig Domstolskontrol. I dag visse szrregler, se TEF art. 68, stk. 1 og 3.

o Traktatfestelse af princip om gensidig anerkendelse af retsafgorelser og udentetslige afgo-
relser i civile sporgsmal. Se art. ITI-158, stk. 4, og art. I1I-170, stk. 1.

e Krav om nedvendighed i forhold til “det indre markeds funktion” fotrlades. Betingelsen om, at
der skal vare tale om civilretlige sporgsmal “med grenseoverskridende virkninger” opretholdes.

e Opstilling af mere udferlig liste over omrider og mal for civilretlig EU-lovgivning, jf. art.

I1I-170, stk. 2. Listen er ikke udtemmende, jf. tilfojelsen af ordene “blandt andet”.

¢ Tre nye punkter i listen, som ikke direkte er omtalt i den gzldende traktatbestemmelse: (1)
Hojt niveau for adgang til retlig provelse, litra e; (2) Udformning af alternative metoder tl

tvistbileggelse, litra g; (3) Stotte til uddannelse af dommere og anklagere og andet personale

2 Et fxlles grensepoliti er ikke omtalt i Konventstraktatens art. ITI-166, der alene omtaler den gradvise indfozrelse af et inte-
greret system for forvaltmingen af de ydre greenser. Det kan ikke udelukkes, at denne besternmelse vil blive paberabt som
retsgrundlag for et eventuelt forslag om etablering af et fzlles europ=isk grensepolitt



i retsveesenet, litra h. Der er allerede pa grundlag af den gzldende traktat vedtaget retsakter
eller taget initiativ til retsakter inden for de tre omrader.?2

3.2. Forbeholdets fremtidige virkninger

Ligesom tilfzldet er ved asyl, indvandring og grensekontrol, rejser Konventstraktatens be—
stemmelse om civilretligt samarbejde som udgangspunkt ikke nye juridiske sporgsmal i forhold
til forbeholdet.

De forholdsvis beskedne zndringer i bestemmelsen om civilretligt samarbejde vil nzppe 7 sig
selv fore til nye eller mere merkbare praktiske konsekvenser af forbeholdet. Aktivitetsniveauet
m3 dog forventes optetholdt pa et hojt niveau, og forbeholdet har allerede mztkbare konse-
kvenser, bla. ved at afskzte danske personer og virksomheder fra at nyde godt af nye regler om
gensidig anerkendelse af retsafgorelser vedrorende skilsmisse og konkurs samt forbedrede.reg-
ler om bevisoptagelse 1 udlandet.

4. Retligt samarbejde i straffesager og politisamarbejde

Som nzrmere omtalt nedenfor under punkt 4.2. legger Konventstraktaten op til en omlagning
af samarbejdets karakter fra det mellemstatslige til det overstatslige, hvilket kan fa betydelige
konsekvenser for Danmark, som deltager fuldt ud i samarbejdet inden for nuvzrende Sojle II1.

4.1. Det hidtidige samarbejde

Samarbejdet er i dag reguleret i TEU afsnit VI, hvis vigtigste elementer er folgende:

e Retsgrundlagene (hjemmelsbestemmelserne) vedrerer: politisamarbejde, (art. 30), retlige
samarbejde i kriminalsager, herunder strafferetlig harmonisering (art. 31) og regulering af

= operationelt arbe’ 5. pi anden medlemsstats omride (art. 32).

¢ Beslutningsprocedurerne indebzrer delt initiativret, som udgangspunkt enstemmighed ved
Ridets vedtagelser.

e Der anvendes sztlige retlige instrumenter (fzlles holdninger, rammeafgerelser, afgerelser
og konventioner); ingen af instrumenterne kan have direkte vitkning i medlemsstaternes
retsorden (art. 34).

¢ EF-Domstolens kompetence er begrenset, navnlig fordi den 1 vidt omfang athznger af de
enkelte medlemsstaters accept (art. 35).

Der er etableret tre agenturer under Sejle III: (1) Europol, som , med henblik p4 bekempelse af
grenseoverskridende kriminalitet bla. har til opgave at styrke informationsudvekslingen mellem
medlemsstaternes politimyndigheder gennem et centralt datasystem og stette forberedelse og
gennemforelse af sztlige efterforskningsaktioner mellem medlemsstaternes myndigheder, her-
under fzlles operative aktioner med deltagelse af reprasentanter for Europol 1 en stettefunkti-
on; (2) Eurojust, som har til opgave at lette koordinering mellem nationale retsforfolgende
myndigheder og stotte efterforskningen i kriminalsager vedrorende organiseret kriminalitet;

2 Ad (1): Retshjzlpsdirektivet fra 2003 uht. TEF art. 65, litra ¢ (svarende l art. IT1-165, stk. 2, litra f); Ad (2): Radskonklu-
sioner fra 2000, Grenbog fra Kommussionen fra 2002, direktivforslag bebudet 2004; Ad (3): Grotius-forordningen fra 2001
uht. TEF art. 65 generelt.
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samt (3) Det Europziske Politiakademi (Cepol), som har til forma3l at bidrage til efteruddannel-
sen af politifolk.

Lovgivningsaktiviteten inden for Sejle IIT har, siden Amsterdam-traktaten tradte 1 kraft, veret
tiltagende. Retsakter med karakter af lovgivning kan grupperes i tre kategorier:

(1) Retsakter om operationelt samarbejde mellem medlemsstaternes myndigheder.

Eksempler: Konventionen om Exropo/ (1995, med senere @ndringer); afgorelsen om Eurojust
(2000); rammeafgorelse om fzlles efterforskningshold (2002); afgorelse om anvendelse af speci-
fikke foranstaltninger ti] bekampelse af terrorisme (2002).

(2) Retsakter om gensidig anerkendelse, udlevering og forebyggelse af processuelle konflikter
Eksempler: Rammeafgorelsen om den enrgpeiske arrestordre (2002); Konventionen om gensidig
retshjelp 1 straffesager (2000, endnu ikke tradt 1 kraft, med senere 2ndringsprotokol).

(3) Regler om tilnermelse af medlemsstaternes materielle strafferet.

Eksempler: Rammeafgorelser om bekempelse af terrorisme (2002), miljokriminalitet (2003),
Jfalskmontneri mod enroen (2000, med senere @ndring), menneskehandel (2002) og bjelp 1l ulovlig
indrejse og nlovligt ophold (menneskesmugling) (2002).

De gzldende retsgrundlag i TEU afsnit VI for lovgivning er forholdsvist bredt formulerede,

men til gengzld er instrumenterne og beslutningsproceduren ikke si effektive som under fzl-

lesskabsmetoden. P4 det materielle strafferetsomride vedtog Unionen for Amsterdam-traktaten
tradte 1 kraft felles aktioner, hvis retligt bindende karakter var omdiskuteret. Visse af disse fal-
les aktioner seger Kommissionen og medlemsstaterne at konvertere til rammeafgorelser, som
entydigt et bindende for medlemsstaterne. Det retlige samarbejde 1 straffesager er traditionelt
reguleret 1 konventioner. For visse af disse konventioner gzlder, at enkelte medlemsstater ikke
har ratificeret dem, hvorfor konventionerne ikke er tridt i kraft. Det gzelder f.eks. udleverings-
konventionerne fra 1995 og 1996. Disse konventioner er erstattet af rammeafgorelsen om den
europeziske arrestordre m.v. Set ilyset af 11. september 2001 fandt medlemsstaterne, at der var
behov for at effektivisere samarbejdet om udlevering.

Samarbejdet 1 Sejle III involverer en stadigt starre ekstern dimension: Dels gennem bilaterale

aftaler med tredjelande?, dels gennem administrativt samarbejde, 1nforrnattonsudvekshng og
handleplaner (f.eks. mellem Europol og Interpol), dels gennem deltagelse i multilaterale for-

handlinger (f.eks. vedrerende FN-konvention om organiseret kriminalitet), dels gennem statte
til udvikling af retssektoren 1 tredjelande.

4.2. Konventstraktaten (Del I1I, kap. IV, 4.-5. afd.)
Som nazvnt legger Konventstraktaten op til en @ndring af samarbejdets karakter. Det nuvaeren-
de Sojle I1I-omride vil siledes overga til faellesskabsmetoden og stort set blive sidestillet med de

2 De forste Sejle I1I-aftaler med et tredjeland om udlevering og gensidig retshjzlp i straffesager blev undertegnet med USA
1 juni 2003. Aftalerme er indgaet med hjemmel 1 TEU art. 38, jf. art. 24. Hertil kommer et voksende antal blandede samar-
bejdsaftaler, som omfatter dialog m.v. om Sejle III-sporgsmail. Se afsnit VII.2. ndf. om tvergiende intetnationale aftaler.
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ovrige sektorpolitikker. RIA-omradet som helhed, incl. politi- og strafferetsomridet, klassifice-
res fremover som delt kompetence pa linie med f.eks. det indre marked, jf. art. I-13, stk. 2.

Pa to punkter opretholdes egentlige sxrregler for det nuverende Sejle I11:

(1) Kommissionen vil fortsat skulle dele initiativretten med medlemsstaterne, dog siledes at et
medlemsstatsforslag i henhold til Kapitel IV, 4. og 5. afd., fremover skal udga fra mindst en
fierdedel af medlemsstaterne, jf. art. I11-165.

(2) Domstolens prevelseskompetence vil fortsat ikke omfatte “gyldigheden eller proportionaliteten af
operationer, som udfores af en medlemsstats politi eller andre retshandhavende myndigheder, eller udovelsen
af medlemsstaternes befojelser med hensyn til opretholdelses af lov og orden og beskyttelse af den indre sik-
kerbed”, men med den nye kvalifikation “ndr disse handlinger benhorer under national ret”, if. art.
I11-283 (sml. TEU art. 33 og art. 35, stk. 5). Betydningen af denne nye kvalifikation kan give
anledning til tvivl.

Der soges ikke opretholdt szrregler vedrorende aftaler med tredjelande. De almindelige regler
og principper vil fremover finde anvendelse. Se afsnit VIL.2 ndf.

-

Overgangen til fzllesskabsmetoden betyder, at de szregne Sejle I11-instrumenter afskaffes. I
forarbejderne til Konventstraktaten forudses det, at rammeafgerelser bliver aflost af rammelo-

ve, mens afgorelser og konventioner bliver til love.2* Navnlig to konsekvenser af overgangen til
et enhedssystem for instrumenter og beslutningsprocedurer skal fremhaves:

(1) EU’s regler inden for politi- og strafferetsomradet vil, 1 modsztning til i dag, kunne {3 direk-
te virkning (umiddelbar anvendelighed). Det folger af de almindelige regler, at love som ud-
gangspunkt vil have direkte virkning, jf. art. I-32, mens rammelove som udgangspunkt ikke
har direkte virkning, dog med den modifikation, at det ifolge retspraksis kan vare muligt for
en privatperson at stotte ret pa en bestemmelse i et direktiv (rammelov) over for staten, hvis
staten ikke har implementeret direktivet (rammeloven) korrekt til iden.

(2) Rammerne for parlamentarisk kontrol 2ndres, idet Europa-Parlamentet fir betydelig indfly-
delse gennem introduktionen af lovgivningsproceduren (fzlles beslutningstagen) pa omr3-
det. Europa-Parlamentet har tidligere kun vzret omfattet af horings- og underretningspro-
cedurer (se TEU art. 39). Nationale patlamenter vil ikke lengere skulle forelzegges konventi-
oner m.v. til samtykke i overensstemmelse med nationale forfatningsmzessige regler. Til
gengzld soges de nationale parlamenter sikret en szrligt fremtredende rolle i forbindelse
med RIA-omridet (se art. III-161 om evalueringsmekanismer), herunder politi- og straffe-
retssamarbejdet (se art. I1I-174 om evaluering af Eurojust og art. I1I-177, stk. 2, om politisk
kontrol med Europol). Hertil kommer de nye regler i den szrlige protokol om styrkelse af
de nationale parlamenters rolle i forbindelse med EU’s lovgivende virksomhed.

I de specifikke rétsgrundlag seger Konventstraktaten visse steder at tage hojde for politi- og
strafferetsomridets serligt folsomme karakter, dels ved at opretholde enstemmighed, dels ved

# Se bl.a. rapporten om forenkling fra arbejdsgruppe XI, CONV 424/02 af 29. november 2002, s. 5.
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at foreskrive anvendelsen af rammelove og minimumsharmonisering og dermed udelukke an-
vendelsen af love og totalharmonisering (se gennemgang nedenfor). Men udgangspunktet vil
som pa andre omrider vare kvalificeret flettal og mulighed for sivel love som rammelove.

Fra 4. afdeling om retligt samarbejde om kriminalsager kan sarligt fremhaves:

L

o Traktatfestelse af princip om gensidig anerkendelse inden for strafferetten. Konkretisering
af foranstaltninger (love og rammelove), som vedtages (med kvalificeret flertal), om samar-
bejde og kompetenceafgraensning mellem medlemsstaterne. Se art. III-171, stk. 1.

e Udtrykkeligt retsgrundlag for harmonisering (med kvalificeret flertal) af medlemsstaternes
straffeproces mht. kriminalsager med en grenseoverskridende dimension. Retsgrundlag be-
greenset til minimumsharmonisering i form af rammelove, og omrader inden for straffepro-
cessen nzrmere specificeret. Se art. I1I-171, stk. 2.

o Konkretisering af retsgrundlaget om materiel strafferet (strafbare handlinger og straffene

herfor). Retsgrundlag begrenset til minimumsharmonisering i form af rammelove.

Kriminalitetsomriderne opdelt i to led:

(1) Kriminalitet af sarlig grov karakter med en grenseoverskridende dimension, afgrenset

til 10 punkter (bl.a. terrorisme og menneskehandel), med mulighed for, at Ridet med
enstemmighed kan beslutte, at andre kriminalitetsomrader, der ogsd opfylder de generel-
le kriterier, kan reguleres med kvalificeret flertal. Se art. IT1-172, stk. 1.

(2) Overtredelse af EU’s sektorpolitiske regler, nir harmonisering af strafferet viser sig "ab-
solut nodvendsg” for at sikre gennemforelse af EU’s politik pd omradet. Refleksregel om
beslutningsproceduren: Som udgangspunkt kvalificeret flertal, men enstemmighed i det

. omfang de sektorpolitiske regler vedtages med enstemmighed. Se art. IT1-172, stk. 2.

e Nyt retsgrundlag om kriminalitetsforebyggelse, som er begrznset til stotteforanstaltninger
og udelukker harmonisering af medlemsstaternes regler. Se art. ITI-173.

o Forsterket og mere udferligt retsgrundlag om Furojust. Der vil (med kvalificeret flertal)
kunne vedtages lov, som bl.a. giver Eurojust en rolle 1 forbindelse med nationale anklage-
myndigheders indledning af straffesager, iszr vedrerende Unionens finansielle interesser.25
Se art. I11-174.

e Nyt retsgrundlag, som giver mulighed for ved lov (med enstemmighed) at oprette en euro-
pzisk anklagemyndighed. Anklagemyndigheden vil i givet fald optrade som offentlig ankla-
ger ved medlemsstaternes domstole. Kompetence i givet fald begraenset til “grov kriminalires,
der berorer flere medlemsstater” og sager om “Unionens finansielle interesser”. Se art. I111-175.

Fra 5. afdeling om politisamatbejde kan sarligt fremhzves:

% Ifelge Praesidiets bemarkninger til art. I11-174, stk. 2, litra a, vil loven kunne bemyndige Eurojust til at give nationale an-
klagemyndigheder bindende palzg om at indlede straffesager, se CONV 727/03 af 27. maj 2003, s. 33. Denne udlzegning er
dog omtvistet og har ikke klar statte i ordlyden.
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e Retsgrundlag om politisamarbejde mellem medlemsstaternes myndigheder, der som noget
nyt sondrer mellem lovgivning hhv. om generelt samarbejde (kvalificeret flertal) og om ope-
rationelt samarbejde (enstemmighed). Se art. I1I-176.

e Forsterkning og forenkling af retsgrundlaget om Europol, saledes at detailregler fremover
fastszttes ved lov med kvalificeret flertal. Se art. I11-177, stk. 1.

e Udvidelse af Europols mulige befpjelser. Detailopgaver vil fremover bl.a. kunne omfatte
“udfarelse af efterforskning og operative aktioner, der gennemfores sammen med medlemssiaternes kompeten-
te myndigheder eller inden for rammerne af feelles efterforskningshold”2¢ . Konventstraktaten fremhe-
ver samtidig udtrykkeligt, at anvendelse af tvangsindgreb udelukkende horer ind under de
kompetente nationale myndigheder, og at alle Europols operative aktioner skal foretages 1
samarbejde og i forstielse med de berotte nationale myndigheder. Se art. I11-177, stk. 2 og
3.

e Videreforelse af det specifikke retsgrundlag i TEU art. 32 om medlemsstatsmyndigheders
operative aktioner p4 anden medlemsstats omride. Fortsat enstemmighed.?’” Se art. I11-178.

4.3. Forbeholdets fremtidige virkninger
Konventstraktaten vil have som ny jutidisk virkning, at Danmarks RIA-forbehold fra Edin-
burgh-afgerelsen aktiveres i relation til hele det nuvzrende Sojle I1I-omride. Forbeholdet vil

dermed vezre aktualiseret pa hele RIA-omradet.

RIA-forbeholdet vil ogsa skulle aktiveres helt eller delvist i forhold til enkelte specialbestem-
melser, som efter Konventstraktaten er placeret uden for Del III afsnit IV om et omride med
frihed, sikkerhed og retfzrdighed. Art. I11-49 i Konventstraktatens afsnit om kapitalens fri be-
vxgelig‘hed giver bl.a. hjemmel til at vedtage foranstaltninger som fastfrysning af midler?8, der
tilhorei tysiske eller juridiske personet, grupper eller ikke-statslige enheder med henblik p4 op-
nielse af mal omfattet af RIA-kapitlet (art. III-158), navnlig forebyggelse og bekzmpelse af ot-

ganiseret kriminalitet, terrorisme og menneskehandel.

EU har ikke i dag kompetence under TEF til at vedtage sdanne foranstaltninger. Fzllesskabet
har i dag kun kompetence til at vedtage regler om indefrysning af midler, hvis det sker som led i
vedtagelser om sanktioner (testriktive foranstaltninger) omfattet af FUSP’en. Det vil i praksis
hovedsagelig vedrore indefrysning af midler tilherende personer med tilknytning tl tredjelan-
de.? Restriktive foranstaltninger, herunder indefrysning, omfattet af FUSP’en fir 1 Kon-
ventstraktaten et specifikt retsgrundlag i art. III-224, som svarer til TEF art. 60 og art. 301.

21 dag begraenset til at “leste og stotte forberedelsen og fremme samordningen og gennemfarelsen af serlige efterforskningsaktioner mellem
medlemsstaternes kompetente myndigheder, herunder felles operative aktioner med deltagelse af reprasentanter for Europoli en stottefunktion”, if.
TEU art. 30, stk. 2, litra a.

27 Bemaerkningerne til forslaget (CONV 644/03, COR 1, af 2. april 2003, s. 33) praciserer, dels at bestemmelsen ikke vedro-
rer Europol, hvis aktioner reguleres i medfer af art. III-177, dels at bestemmelsen ikke er til hinder for videregiende samar-
bejde mellem nabostater pi grundlag af bilaterale aftaler.

2 Udtrykket "% ge/ de”/ "the freesing of’, i den franske og engelske sprogversion, burde have varet oversat til “indefrysning”.

 Se radsforordning 2580/01 om specifikke restriktive foranstaltninger mod visse personer og enheder med henblik pé at
bekzmpe terrorisme, vedtaget med hjemmel i TEF art. 60, 301 og 308. Listen over omfattede personer og enheder omfatter
kun “personer eller enheder, som enten har forbindelse 5l tredjelande eller pi anden mide er direkte omfattet af FUSP-aspekterne af zlles hold-
ning 2001/ 931/ FUSP”, jf. betragtning nx. 14 1 preamblen.
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Det ma antages, at det nye retsgrundlag i art. 111-49 giver hjemmel til vedtagelse af foranstalt-
ninger, som for var omfattet af Sejle III 1 TEU, og at retsgrundlaget derfor 1 den overstatslige
ramme, som Konventstraktaten udger, vil vere omfattet af RIA-forbeholdet. Bestemmelsens
placering 1 afsnittet om kapitalbevaegelser og betalinger og den meget brede ordlyd af bestem-
melsen indebzrer dog, at ogsi vedtagelser, der falder uden for det strafferetlige og politimzassi-
ge omrade, kan tenkes vedtaget med hjemmel i bestemmelsen.

Konventstraktaten leegger endvidere op til 2ndring af ordlyden af to sektorpolitiske retsgrund-
lag, som kan fi betydning for RIA-forbeholdet. Det gzlder art. I11-38 (nuvzrende TEF art.

135) om toldsamarbejde og art. I11-321 (nuverende TEF art. 280) om svigsbekampelse. Begge
retsgrundlag indeholder i dag felgende udtrykkelige forbehold: "Disse foranstaltninger [dvs. retsakzer
vedtaget ¢ henhold til retsgrundlaget] berorer ikke anvendelsen af medlemsstaternes strafferet eller retsplejeregler”.
Disse forbehold er udgiet 1 Konventstraktaten.

Det folger muligvis heraf, at den nye traktat gor det muligt at lade retsakter, som vedtages i
henhold tl disse to sektorpolitiske retsgrundlag, omfatte accessoriske elementer af strafferetlig
og retsplejemassig karakter. En anden lesning er dog ogsa mulig, nemlig (1) at forbeholdene 1
de to TEF-bestemmelser oprindelig blot blev indsat af forsigtighedsgrunde, eftersom de to
samarbejdsomrader sammenlignet med andre sektorpolitikker ligger tettere pa strafferetten,
som dengang heorte under en anden traktat, og (2) at fjernelsen af de to forbehold blot er en
logisk folge af, at det nu vil veere muligt inden for samme traktat — men dog pa grundlag af et
andet traktatafsnit — at regulere strafferetlige og retsplejemaessige aspekter af hhv. toldsamarbej-
de og svigsbekempelse. Hvis man havde ladet forbeholdene sta uzndret i de to bestemmelser,
kunne det have med: *:t en utilsigtet indskrenkning i EU’s kompetence sammenlignet med det
gzxldende, samlede traktatgrundlag (TEF og TEU). Hvis denne lesning legges til grund, opstar
der som udgangspunkt ikke problemer i forhold til RIA-forbeholdet.

Hyvis det derimod laegges til grund, at 2endringerne 1 de to bestemmelser om hhv. toldsamarbe;j-
de og svigsbekampelse, udvider de pagzxldende retsgrundlag til at omfatte foranstaltninger, som
1 dag vedtages inden for det mellemstatslige Sejle III, ma det antages, at de to bestemmelser
fremover vil vere omfattet af RIA-forbeholdet for si vidt angar strafferets- og retsplejemassige
aspekter, og at Danmark derfor vil skulle std uden for sidanne elementer i retsakter vedtaget pi
grundlag af de to bestemmelser. I verste fald ristkerer Danmark at skulle st helt uden for sa-
danne retsakter, hvis ”delvis” deltagelse viser sig umuligt. Se nzrmere ndf. under afsnit VIIL3.

Endelig indeholder Konventstraktaten i afsnittet om Unonens demokratiske liv (art. I-50, stk.

2) et nyt generelt retsgrundlag om regulering ved lov af sivel institutionernes som medlemssta-
ternes beskyttelse af personoplysninger inden for EU-rettens anvendelsesomrade. Danmark
deltager i dag i EU’s databeskyttelseslovgivning, som er vedtaget med hjemmel 1 TEF art. 95
om det indre marked. Med bestemmelsen 1 art. I-50, stk. 2, skabes ret retsgrundlag inden for det
overstatlige samarbejdes rammer, som giver mulighed for vedtagelse af en samlet retsakt pa et
omride, som 1 dag krever vedtagelse af separate retsakter under TEF dels TEU. RIA forbehol-
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det indebzrer, at Danmark ikke vil kunne deltage i vedtagelsen af eller blive bundet af regler om
personoplysninger i det omfang reglerne specifikt vedrorer behandling af personoplysninger,
som finder sted inden for de dele af EU-retten, som oprindeligt var omfattet af sojle 3 i Maa-
stricht-traktaten, dvs. regler som for kun kunne vedtages i henhold til TEU afsnit VI.

Afslutningsvist kan spergsmalet rejses, om Konventstraktaten som noget nyt vil give mulighed
for, at EU som et accessorisk led i lovgivning i henhold til et sektorpolitisk retsgrundlag forpligs
ter medlemsstaterne til at indfore strafferetlige sanktioner og i et vist omfang regulerer pagzl-
dende strafferetlige sanktioner i forhold til sektorpolitikker.3® Derved ville det ikke vzre nod-
vendigt at anvende egentligt tvergiende retsakter, der tillige bygger p en hjemmelsbestemmel-
se fra RIA-kapitlet.

En argumentation for en sidan udvidelse af de sektorpolitiske retsgrundlag som felge af sojle-
fusionen kan ikke udelukkes, men forekommer ikke umiddelbart baredygtig. Dels vil ordlyden
af de sektorpolitiske retsgrundlag som udgangspunkt ikke blive zndret. Dels vil eksistensen af
den specifikke bestemmelse i RIA-kapitlet om harmonisering af strafferetten med henblik pa
effektiv gennemforelse af EU-politikker, art. ITI-172, stk. 2, ikke give mening, hvis kompeten-
cen allerede mi anses for indeholdt i de sektorpolitiske retsgrundlag.

Aktiveringen af forbeholdet som her beskrevet indebzrer, at Danmark ikke lengere vil kunne
deltage i nye retsakter, der vedtages pa omradet for retligt samarbejde 1 kriminalsager og politi-
samarbejde. Virkningerne i forhold il EUROPOL, EUROJUST og Det Europziske Politiaka-
demi er beskrevet ndf. Aktiveringen af forbeholdet i forhold til de ovenfor nzvnte traktatbe-
stemmelser uden for RIA-afsnittet i traktaten kan rejse et szrligt spergsmal om virkningen af
forbeholdet, hvis aktiveringen ikke skal ang4 alle elementer i nye retsakter vedtaget med hjem-
mel i den pagzldende bestemmelse, men kun dele heraf, f. eks. kun straffebestemmelser 1 rets-
akter vedr. toldsamarbejde. Danmark vil skulle std uden for sidanne elementer i retsakter ved-
taget p4 grundlag af de to bestemmelser. I vaerste fald risikerer Danmark at skulle st4 helt uden
for sadanne retsakter, hvis ”delvis” deltagelse viset sig umuligt. Se nermere ndf. under afsnit

VIL3.

Virkningerne i forhold til allerede vedtagne retsakter p4 dette omrade vil bero pé beslutninger,
der trzffes af regeringskonferencen. Under regeringskonferencen vil det nemlig generelt skulle
droftes, hvordan der sikres retlig kontinuitet mellem den nye Union og det nugzldende EF- og
EU, uanset at de nuverende traktater forudses ophavet. Konventstraktaten forudser, at de k-
sisterende retsakter, vedtaget i henhold til de ophzvede EF- og EU-traktater, forbliver i kraft
under den nye traktat, og at regeringskonferencen i en protokol til forfatningstraktaten skal
fastszette de nzrmere “betingelser” herfor, jf. art. IV-3, stk. 2. Protokollens nzrmere indhold kan
blive bestemmende for den juridiske vitkning af de danske forbehold i forhold til eksisterende

30 Det forudszttes, at EF-Domstolen i den verserende retssag om miljekriminalitet, if. afsnit IV.1. ovf,, vil give Radet med-
hold i, at lovgiver ikke i dag rader over denne mulighed.
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retsakter vedrarende samarbejde 1 kriminalsager og politisamarbejde, som Danmark i dag delta-
ger 1 og er bundet af.

Konventet har ikke nzrmere droftet sporgsmalet om retlig kontinuitet eller de forskellige méa-
det, regeringskonferencen vil kunne gribe opgaven an pi i forhold til det eksisterende acquis’
fremtidige status. Man kan forestille sig forskellige modellet.

Den mest sandsynlige model er, at det fastlegges i protokollen, at de allerede eksisterende rets-
akter vedtaget 1 henhold til det gamle Sejle 1II opretholdes med samme retsvitkninger som hid-
til, indtil der mitte blive vedtaget en ndring af retsakten, hvorefter hele retsakten konverteres
og far retsvirkning som andre retsakter af den pagzldende type vedtaget i henhold til forfat-
ningstraktaten. Det kan eventuelt i denne forbindelse tenkes precisetet, at visse retsakter (f.eks.
om operationelt samarbejde, gensidig anerkendelse, Europol og Eurojust) skal erstattes af love

inden for en vis frist.

Denne model vil alt andet lige have som juridisk vitkning, at Danmark forbliver forpligtet og
berettiget af de eksisterende retsakter, og at Danmark forst udtreder af retsakterne fra det tids-
punkt, hvor institutionerne og de andre medlemsstater beslutter at indpasse dem undet det nye
overstatslige samarbejdes former 1 forbindelse med en konvertering eller revision. Fortsat dansk
deltagelse vil siledes vzere tidsbegrenset. Det mé navnlig inden for det operative samarbejde,
herunder 1 forhold til EUROPOL og EUROJUST samt Politiakademiet, forventes, at Unionen
relativt hurtigt vil tage skridt til at konvertere de geldende instrumenter og tevidere dem i over-
ensstemmelse med de nye, styrkede traktatbestemmelser. Dette vil indebzte, at Danmark fra
dette tidspunkt alt andet lige ikke lengere kan deltage i samarbejdet i disse organer.

En anden teoretisk tenkelig model er, at sojlefusionen soges tillagt tilbagevitkende kraft. Efter
en sddan model ville den protokol, som regeringskonferencen skal udarbejde, omdebe samtlige
retsakter vedtaget inden for rammerne af Sejle 111 til de nye retsaktstyper, og det ville i proto-
kollen blive praciseret, at de “omdebte” retsakter vil have retsvirkninger, som om de var vedta-
get 1 henhold til forfatningstraktaten. En sddan model ville alt andet lige have som juridisk virk-
ning, at Danmark p4 grund af forbeholdet med det samme mitte trakke sig ud af samtlige rets-
akter vedtaget inden for det nuvarende Sejle III, og hermed af samarbejdet i EUROPOL, EU-
ROJUST og Politiakademiet. Modellen anses ikke for videre sandsynlig.

5. Schengen-samarbejdet
Schengen-reglerne, der oprindeligt er baseret pd mellemstatslige aftaler uden for rammerne af

EU, blev med Amsterdam-traktaten integreret 1 EU. Schengen-reglerne omfatter bide emner
som horer under TEF/Sejle I (navnlig traktatbestemmelser i afsnit IV vedretende visum og
grensekontrol, men ogsi 1 begrenset omfang traktatbestemmelser om det indre marked), og

emner, som herer under TEU/Sgijle I11 (navnlig traktatbestemmelser vedrerende politisamar-
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bejde, udlevering og operationer pa anden medlemsstats omride). Schengen-acquiset er ved en
radsafgorelse fra 1999 blevet fordelt under specifikke retsgrundlag i hhv. TEF og TEU.*!

5.1. Den sztlige Schengen-ordning i protokollen om Danmatks stilling

Danmark tiltradte Schengen-aftalerne, for Schengen-reglerne blev integreret i EU. For at sikre
overholdelse af RIA-forbeholdet og Danmarks fortsatte deltagelse i Schengen-samarbejdet blev
det i Schengen-protokollen til Amsterdam-traktaten (art. 3) praciseret, at Danmark — med hen-
syn til dengang eksisterende Schengen-regler, som ville fa retsgrundlag i sejle I (TEF afsnit I'V)
— bevarer de samme rettigheder og forpligtelser i forhold il de ovrige parter i Schengen-
aftalerne som for integrationen. Forpligtelserne og rettighederne bestir siledes pa folkeretligt
(mellemstatsligt) grundlag.

Med hensyn til senere retsakter blev der i protokollen om Danmarks stilling (att. 5) indsat en
»opt-in” mekanisme om retsakter til “udbygning af Schengen-regler”, det vedtages 1 henhold tul TEF
afsnit IV omfattet af forbeholdet. Det folger af de almindelige regler i protokollen, at Danmark
ikke deltager i vedtagelsen af sidanne retsakter. Det “opt-in” mekanismen fastlegger ef, at
Danmark inden for en periode p4 6 maneder efter, at Radet har truffet afgorelse, beslutter
hvorvidt, Danmark ensker at gennemfere den pigzldende afgorelse i sin nationale lovgivning.
Hvis Danmark beslutter sig hetfor, bliver Danmark og de ovrige medlemslande, der deltager i
Schengen-samarbejdet, forpligtet over for hinanden pa folkeretligt (mellemstatsligt) grundlag.
Hvis Danmark beslutter ikke at gennemfore den pigzldende afgorelse, skal Danmark og de
andre Schengen-lande overveje, hvilke passende foranstaltninger, der skal treffes.

Det folger af aftalen om Norge og Islands associering til Schengen fra 1999, at de retsakter,
som EU vedtager med henblik pi at zndre eller udbygge Schengen-reglerne, skal gennemfores

ogsi af Island og Norge. Det gelder sivel Sejle I- som Sojle II1-retsakter.3? Der er tale om fol-
keretlige (mellemstatslige) forpligtelser mellem EU og Norge og Island. Selv om Danmarks og
Notges/Islands ordninger ikke er identiske, fortolkes udtrykket ”udbygning af Schengen-
reglerne” og de tilsvarende udtryk i Norges/Islands-aftalen i det vasentlige ens og forholdsvis
restriktivt?. Kun en beskeden del (omkring 20) af samtlige retsakter vedtaget i henhold 6l TEF
afsnit IV er blevet anset for en udbygning af Schengen-reglerne. Danmark har i alle tilfzelde ef-
terfolgende besluttet at gennemfore foranstaltningerne i dansk ret.> Der er primeart tale om

3t Se nzermere om Schengen-reglemes integration i EU, notat til Folketingets Europaudvalg af 7. april 1999 fra Justitsmini-
steriet, Udlzndingestyrelsen og Udenrigsministeriet samt notat af 21. juni 1999 fra Justitsministeriet.

32 Se generelt Ridets afgorelse af 17. maj 1999 med opstilling af kategorier af regler, som mai anses for en videreudvikling af
Schengen i forhold til aftalen med Norge og Island, og derfor skal gennem proceduren foreskrevet i associeringsaftalen.

% Ogsa nér det gzlder vurderingen af, om forslag til retsakter under Sejle I1I er en videreudvikling af Schengen-reglerne, har
Ridet siledes anlagt en forholdsvis restriktiv praksis. De ganske fi Sajle III-retsakter af mere principiel interesse, som er
blevet anset for en videreudvikling af Schengen, omfatter Radets afgorelse om fzlles benyttelse af forbindelsesofficerer
udsendt af medlemsstaternes retshindhzvende myndigheder (2003) (med undtagelse af afgerelsens art. 8 om Europol),
afgerelsen om SIS II (2001) og rammeafgorelsen om menneskesmugling (2002).

3 Der findes et nyligt eksempel pa forslag til en retsakt i henhold til TEF afsnit IV (udkast tl direktiv om bistand ved gen-
nemrejse i forbindelse med udsendelse med fly), som kun for enkelte bestemmelsers vedkommende anses for en udbygning
af Schengen-reglerne, hvorfor dansk “opt-in” til retsakten 1 medfer af protokollen om Danmarks stilling vil vere begranset
il disse konkrete bestemmelser. Der blev opniet politisk enighed om forslaget den 5. juni 2003.
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tekniske retsakter vedrerende visumforskrifter og konsulere instrukser m.v. Der er enkelte me-
re overordnede retsakter, bl.a. direktivet om gensidig anerkendelse af afgerelser om udsendelse
af tredjelandsstatsborgere (2001), ditektivet om transporteransvar (2001), direktivet om menne-
skesmugling (2002), samt forordningen om udvikling af anden-generation Schengen-
informationssystemet (SIS II) (2001).35

Ogsi 1 forhold til UK og Irland har det betydning at afgere, om forslag til retsakter udger en
videreudvikling af Schengen-reglerne og 1 givet fald hvilke dele af Schengen-reglerne. De to
lande deltager ikke i Schengen, jf. afsnit IV.1. ovf. Men de har i henhold til Schengen-
protokollen (art. 4, stk. 1) anmodet om at deltage 1 dele af Schengen-samarbejdet og -reglerne.36

5.2. Konventstraktaten og fremtidige virkninger af forbeholdet pa Schengen-omradet
Konventstraktaten henviser ikke noget steds til Schengen-reglerne. Schengen-reglerne regnes
for afledt ret (sekunder ret) pa linie med anden afledt ret. Der er heller ikke henvisninger til
Schengen i de to gzeldende traktater, TEF og TEU?’, kun i protokollerne til Amsterdam-
traktaten hhv. om Schengen-reglernes integration og om Danmarks szrlige stilling. Som nzevnt i
indledningen overlader Konventet det til regeringskonferencen at tage stilling til de gzeldende
protokoller — herunder Schengen-protokollen.

Med zndringen af Sejle I1I-samarbejdets karakter som naermere beskrevet ovenfor vil al vide-
reudvikling af Schengen-reglerne fremover foregi inden for overstatslige rammer. Det far alt
andet lige den juridiske virkning, at Schengen-protokollens artikel 3, om at Danmark kun er
bundet pi mellemfolkeligt grundlag og “opt-in” mekanismen i art. 5 i protokollen om Dan-
marks stilling, fremover logisk set vil skulle udstrekkes til at gzlde for de retsakter inden for
retligt samarbejde i kriminalsager og politisamarbejde, der udger en udbygning af Schengen-
reglerne. Danmarks stilling 1 forhold til videreudviklingen af Schengen-reglerne vil derpa 1 vidt

omfang svare til Norge og Islands stlling, uden dog at vere identisk hermed.

Som det fremgir af redegorelsen ovenfor, er det kun en beskeden del af de samlede retsakter
inden for RIA-samarbejdet, som anses for en videreudvikling af Schengen-samarbejdet. Denne
andel ma forventes at forblive beskeden og formentlig ogsd mindre i takt med udbygningen af
RIA-samarbejdet. Radet vil formentlig opretholde en restriktiv fortolkning af begrebet videre-
udvikling af Schengen, og betydelige omrader af RIA-samarbejdet har ingen sammenhang med
Schengen. Det gxlder f.eks. emner som civilret, Europol, Eurojust, generel strafferet og straf-
feproces, herunder specifikke foranstaltninger mod sarlige former for kriminalitet som f.eks.
terrorisme. Den sarlige Schengen ”opt-in” mekanisme 1 protokollen om Danmarks stilling be-

% Da SIS vedrorer Schengen-samarbejdet som sidan, er der samtidig med forordningen i henhold til TEF afsnit IV vedtaget
en parallel og indholdsmassigt nasten identisk ridsafgarelse inden for Sejle I1I i henhold 4l TEU art. 30 og 31.

3 Se Radets afgorelser af hhv. 29. maj 2000 om UK og af 28. februar 2002 om Irland. Pi baggrund af disse afgerelser delta-
ger UK og Irland 1 dag 1 hovedparten af Schengen-reglemne om politisamarbejde og retligt samarbejde i kriminalsager, her-
under de fleste bestemmelser vedrorende SIS. Afgerelserne praciserer, at UK og Irland patager sig medlemsstaters forplig-
telser 1 henhold til de relevante Schengen-bestemmelser, og at deres tilsagn om deltagelse ogsa gxlder videreudviklingen af
de relevante Schengen-regler. Afgorelserne for de to lande omfatter stort set de samme dele af Schengen-reglerne.

3 Bortset fra TEU art. 43, litra 1, som fastslér, at forsterket samarbejde ikke mi berere bestemmelserne 1 Schengen-
protokollen. Henvisningen til Schengen i reglerne om forstatket samarbejde er udeladt i Konventstraktaten.

19



tyder siledes ikke, at Danmark automatisk vil kunne knytte sig til retsakter omfattet af forbe-
holdet 1 noget videre omfang.

V. Forsvarsforbeholdet

1. Forbeholdet

Det danske forbehold er indeholdt i Edinburgh-afgerelsen af december 1992 suppleret med
protokollen om Danmarks stilling, som er knyttet til Amsterdam-traktaten.’® Kernen 1 forbe-
holdet er, at Danmark ikke deltager i foranstaltninger, der har indvirkning pa forsvarsomridet.

Forbeholdet sigter forst og fremmest til konkrete opetationer med indvirkning pa forsvarsom-
ridet. EU gennemforer for indeverende to militere ESFP-operationer 1 henholdsvis Makedo-
nien og i Den Demokratiske Republik Congo (DRC). Danmark var som bekendt pé grund af
forbeholdet nadsaget til at trekke danske soldater hjem fra Makedonien ved EU’s overtagelse
af operationen fra NATO, ligesom man var afskaret fra at deltage i operationen i DRC. Dan-
mark vil endvidere vare nodsaget til at trekke danske soldater hjem fra Bosnien, sifremt EU
overtager SFOR-operationen 1 2004.

Forbeholdet finder ogs4 anvendelse i relation til selve opbygningen af ESFP i det omfang den-
ne e har indvirkning pa forsvarsomridet. Forbeholdet indebarer i denne henseende forst og
fremmest, at Danmark ikke har tilmeldt stytker til EU’s “headline goal”.

Forbeholdet indebzrer ikke nogen fravigelse af princippet om, at alle medlemsstater deltager i
alle institutionerne og for Ridets vedkommende endvidere 1 alle fora under Radet.

=

2. Konventstraktaten

ESFP er specifikt omhandlet i art. I-15, I-40 og I1I-210-214, som i sine grundtrzk svarer til de

nugzldende traktatbestemmelser. ESFP er saledes fortsat at anse for en integrerende del af

FUSP’en, jf. art. 1-40, stk. 1. Folgende kan sazrligt fremhzves:.

e  Det fastslas, at indtil Det Europziske Rid mitte treffe afgorelse om et fzlles forsvar ef-
ter art I-40, stk.. 2, etableres der et gensidigt forsvarssamarbejde inden for rammerne af
Unionen, jf. art. 1-40, stk. 7. Sifremt en af de stater, der deltager i et saidant samarbejde
udszttes for en vebnet aggression p4 sit omride, yder de ovrige stater al den militzre og
anden hjzlp og bistand, som ligger inden for deres formaen. Af art. I11-214 fremgar, at
samarbejdet er dbent for alle Unionens medlemsstater, og at medlemsstatet, som ikke fra
starten deltager i samarbejdet, senere vil kunne indga i samarbejdet.

e  Endvidere fremgar det af art. I-40 par. 3, at medlemslandene stiller civil og militzr kapaci-
tet til radighed for Unionen og ligeledes forpligter sig til gradvist at forbedre deres militzre

38 Regeringen fremlagde i oktober 2001 en redegorelse 1 Radet om fortolkningen af det danske forsvarsforbehold. Redege-
relsen er fremsendt til Folketingets Europaudvalg, Det Udentigspolitiske Navn og Forsvarsudvalget med sknvelse af 1.
oktober 2001 (FEU alm. del — bilag 1752).. Der henvises endvidere til Udenrigsministeriets notat af 19.juli 1999 om for-
svarsforbeholdet, som blev sendt til Folketingets Europaudvalg, Det Udenngspolitiske Nzvn og Forsvarsudvalget med
skrivelse af 20. juli 1999 (FEU alm. del — bilag 1232)..
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kapacitet. Det understreges dermed, at Unionens operationelle kapacitet baserer sig pa
medlemsstaternes militeere kapaciteter.

e  Den nugzldende traktatbestemmelse i TEU art. 17, stk. 1, 3. pkt. om forsvarsmateriel-
samarbejde i det omfang, medlemslandene mitte finde det hensigtsmassigt, er udbygget

ved oprettelsen af et Agentur for Forsvarsmateriel, Forskning og Militere Kapaciteter (art.

1-40, stk. 3, og I11-212). Det fremgir af sidstnevnte bestemmelse, at Agenturet er dbent
for alle medlemsstater, der ensker at deltage her.

e  Der indferes desuden nye bestemmelser om samarbejde mellem et mindre antal af
medlemslandene, dels til gennemforelse af opgaver vedtaget af Unionen, dels som et
setligt struktureret samarbejde med sigte pa en videregiende forsvarsintegration, jf. art. I-
40, stk. 6, og art. 111-218.

3. Forbeholdets fremtidige virkninger

De ®ndrede bestemmelser rejser som udgangspunkt ikke nye juridiske problemer i forhold il
forsvarsforbeholdet. Danmark er fortsat efter forsvarsforbeholdet forpligtet til at std uden for
den del af samarbejdet, som har indvirkning pa forsvarsomridet. Det gzlder selvsagt ogsa de
forskellige former for forstzerket samarbejde om henholdsvis gensidig forsvarsforpligtelse og
videregiende forsvarsintegration. Forsvarsforbeholdet kan rejse vanskelige afgrensnings-
sporgsmal 1 forhold til visse aspekter af antiterrorisme-samarbejdet, se afsnit VI om solidari-

tetsklausulen.

Det Europ=ziske Agentur for Forsvarsmateriel, Forskning og Militzre Kapaciteter vil som ud-
gangspunkt falde ind under forbeholdet. Det mi dog til sin tid vurderes nejere, hvorvidt agen-
turets opgaver vedrerende forskning og med henblik pi at styrke forsvarssektorens industrielle
og teknologiske grundlag og med henblik p4 at oge effektiviteten af de militzere udgifter helt
eller delvist ma antages at falde uden for forsvarsforbeholdet. Skulle det blive lagt til grund, at
Agenturet som helhed falder ind under forbeholdet, vil spergsmilet om en eventuel dansk del-
tagelse 1 Agenturets organer med respekt af forsvarsforbeholdet skulle vurderes..

Det Europ=ziske Rids status @ndres, saledes at det fremover formelt bliver en af Unionens in-
stitutioner. Sifremt dette vil medfere, at DERs vedtagelser i hojere grad vil ske i form af retsak-
ter end i dag, hvor vedtagelsetne normalt har karakter af formandskabskonklusioner, kan dette
indebere, at vedtagelser i DER, der hidtil har varet anset for at falde uden for forsvarsforbe-
holdet pé grund af vedtagelsernes uformelle karakter, fremover mé anses for at udgere retsak-
ter, der er omfattet af forbeholdet. (Samme problemstilling kan tenkes at opsta i forhold il
RIA-forbeholdet, men er utvivlsomt mere aktuelt i forhold til forsvarsforbeholdet).

Ligesom for RIA- og @MU-forbeholdet gzlder, at den lobende vakst i samarbejdet vil have
som praktisk konsekvens, at forsvarsforbeholdet bliver stadig mere merkbart.

Generelt mé det forventes, at EU fremover vil oprette eller overtage et stigende antal krisesty-

ringsoperationer. Etablering af sidanne operationer vil kunne ske med meget kott varsel (jf.
oprettelsen af DRC-operationen) og i situationer, hvor der af humanitere irsager vil vere pres-
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serende behov for indsattelse af en international styrke. I sddanne dlfzelde vil Danmark pa
grund af forbeholdet vare afskiret fra at deltage. Det samme gzlder det kapacitetsudviklings-
samarbejde, som foregir inden for EU-rammen. Pa dette omride er der oget fremdrift, og de
seneste formandskaber har prioriteret omridet hojt. Denne udvikling vil forventelig fortsztte
med den kommende traktat f.eks inden for rammerne af det forudsete Forsvarsmaterielagentur

Den intensiverede kapacitetsudvikling i EU kan ogsa fa konsekvenser for Danmarks rolle 1
NATO-samarbejdet. Vore partnere i EU og NATO ensker saledes i stigende grad at deltage i
multinationale projekter med henblik pi at tilvejebringe ressourcekrevende enheder og materi-
el. Hvorvidt sidanne projekter er forankret i EU eller NATO vil for mange lande givetvis vaere
af mindre betydning - det vigtige vil vre, at sidanne enheder og kapaciteter kan anvendes i
savel EU som NATO-krisestyring. Da Danmark ikke kan deltage i arbejdet med EU's militzre
krisestyring er der en risiko for, at Danmark kan opleves som en besvarlig og i visse tilfzlde
uensket partner 1 multinationale projekter.

VI. Terrorismebekzmpelse (solidaritetsklausulen)

1. Terrorismebekzmpelse inden for rammerne af EU-samarbejdet

Det ekstraordinzre europziske Ridsmede i Bruxelles 21.11.2001 besluttede, at kampen mod
terrorisme endnu mere end tidligere skulle vre en prioriteret milsztning for den Europziske
Union. DER vedtog samtidig en handlingsplan til bekeempelse af terrorisme.

Terrorismebekempelse foregir inden for RIA-samarbejdet, FUSP’en (herunder ESFP) samt det
kommunautzre samarbejde. Inden for RIA-samarbejdet er der vedtaget en rekke retsakter om
bekaempelse af terrori-y.:e3 Inden for FUSP’en, er der med udgangspunkt i konklusionetne fra
Det Europziske Rad i sevilla udviklet en strategi for bekeempelse af terrorisme i forbindelse
med alle aspekter af EU’s udentigspolitik. Formandskabet fremlagde en rappott til Det Euro-
pziske Rids mede i Thessaloniki om de opniede fremskridt pA omridet. Rapporten besktiver
visse tiltag, som EU har ivzerksat i opfelgning pa strategien, herunder en indsats for at forbedre
trusselsanalyser, inkludering af spergsmilet om terrorisme i den politiske dialog med tredjelan-
de samt arbejde i relation til indefrysning af midler med henblik pa at forebygge finansiering af
terrorisme.

Specielt inden for ESFP gennemgér rapporten de fremskridt, der er gjort m.h.t. implementerin-
gen af erkleringen fra Sevilla-topmedet om ESFP’s bidrag til bekzmpelse af terrotisme. EU er
saledes i fzrd med at fastlegge det mulige samspil mellem militzere kapaciteter under ESFP og
bekaempelsen af terrorisme, og man har i den forbindelse oprettet en database over militere
aktiver af betydning for beskyttelsen af civilbefolkninger mod folger af terrorangreb. Endvidere
er man bla. niet til enighed om, at der skal udarbejdes regler og procedurer for anvendelsen af

1 F. eks. fzlles aktion af 15. okt. 1996 om et fxlles register over sagkundskab mht bekzmpelse af terronsme. Rafg 3. dec.
1998, der palzgger Europol at beskzftige sig med strafbare handlinger i forbindelse med terrorisme. To rammeafg. af 13.
juni 2002 om hhv bekzmpelse af terrorisme og om den europziske arrestordre. Rafg. af 28. nov. 2002 om evaluering af
retssystemerne og deres nationale anvendelse i bekzmpelsen af terrorisme. Rafg. af 19. dec. 2002 om anvendelsen af speci-
fikke foranstaltninger inden for politisamarbejdet og det retlige samarbejde til bekzmpelse af terrorisme
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disse militere aktiver, og man har nedsat en projektgruppe med det formal at undersoge
sporgsmilet om de militeere kapaciteter, der er nedvendige for at beskytte styrker, som indszt-
tes 1 EU-ledede krisestyringsoperationer med henblik p4 bekempelse af terrorangreb. Der er
saledes endnu ikke mange konkrete tiltag om anvendelse af ESFP p4 terrorismebekazmpelse.
Forsvarsforbeholdet indebarer afgorende begransninger 1 Danmarks mulighed for deltagelse i
vesentlige dele af dette samarbejde. Ogsa for Danmarks aktive deltagelse i militzert efterret-
ningssamatrbejde inden for ESFP med henblik pi terrorismebekempelse finder forsvarsforbe-
holdet som udgangspunkt anvendelse.

Endelig er der inden for det almindelige felleskabssamarbejde vedtaget foranstaltninger vedro-
rende bekempelse af terrorisme.4?

2. Konventstraktaten

Konventstraktaten indebzrer, jf. ovf. under punkt IV, 4., at ogsi bekampelse af terrorisme un-
der RIA-samarbejdet fremover vil blive forbeholdsbelagt. I relation til ESFP, der allerede 1 vidt
omfang er forbeholdsbelagt, sker der ikke principielle ndringer, men betydningen af terroris-
mebekazmpelsen inden for ESFP er dog blevet markeret i Konventstraktatens ESFP-afsnit,
hvor art. ITI- 210, stk. 1, preciserer, at de sikaldte Petersbergopgaver “kan bidrage til bekzm-
pelse af terrorisme, herunder gennem den stotte, som ydes tredjelande til bekempelse af terro-

risme pa deres omrade”.

Som et helt nyt element indeholder Konventstraktaten sztlige bestemmelser om solidaritet (art.

[-42 og art. I11-231), hvis kerne angar solidaritet over for terrorangreb. Bestemmelserne er ind-

sat efter forslag af arbejdsgruppen vedrorende forsvar*l. Indholdsmassigt angar solidaritets-

klausulen tilfzlde, hvor medlemsstaterne udsattes for et terrorangreb, en naturkatastrofe eller

en menneskeskabt katastrofe.

o Art. I-42 foreskriver, at Unionen og medlemslandene i sddanne tilflde skal handle i felles-
skab 1 solidaritetens 4nd, og at Unionen skal mobilisere alle instrumenter, den har til sin ré-
dighed, inklusive de militzre, som medlemsstaterne stiller til rddighed. Art. ITI-231 taler om,

40 F.eks. EU-lovgivning om hvidvaskning af penge, regler om toldsamarbejde, lovgivning og eksterne aftaler pa transport-
omridet og gennemforelse af FUSP-sanktioner pa grundlag af forordninger om indefrysning af midler, der tilhorer terron-
ster.

41 Arbejdsgrupperapporten anferer, at “Der har vist sig at vare en bred positiv holdning til en ny bestemmelse, der skal gare
det muligt at uddybe det princip om solidaritet mellem medlemsstaterne, der skal indg i artikel 1 i forfatningstraktaten.
Denne bestemnmelse skal give mulighed for mobilisering af alle de instrumenter der er til ridighed for EU (herunder militzere
midler og de strukturet, der oprindelig er oprettet med henblik pa Petersberg-opgaverne, men ogsa politisamarbejde og
retligt samarbejde, civilbeskyttelse osv.), med tiltag p4 EU’s omrade, der navalig skal forebygge terronsttruslen, beskytte
civilbefolkningen og de demokratiske institutioner og bista en medlemsstat pi dennes omride med at afhjzlpe konsekven-
serne af et eventuelt terrorangreb. Det drejer sig alts3 om at udnytte den tvaerfaglige karakter af EU’s tilgang for dels at rea-
gere effektivt pi de nye udfordnnger, dels klart at angive, hvad der skiller EU fra en militzr alliance.

Denne bestemmelse vil ikke vere en bestemmelse om kollektivt forsvar, der medferer en forpligtelse til militzer bistand. Den
vil gzlde trusler fra ikke-statslige enheder. Desuden vil bistand til hindtering af folgeme af et angreb kun blive ydet efter
anmodning fra de civile myndigheder i det pagzldende land. Det Europziske Rid ber regelmassigt vurdere truslen, for at et
system tl hurtig varsling kan fungere. I forlengelse af denne forstzerkede solidaritet og for at styrke den EU-mekanisme, der
allerede findes, kunne man forestille sig, at en pool af civile eller militere enheder specialiseret i civilbeskyttelse, der udpeges
af medlemsstaterne, iverksztter felles treningsprogrammer og koordinerer deres interventioner, si der kan grnbes mere
effektivt ind i tlfzlde af naturkatastrofer eller humanitzre katastrofer inden for EU.”
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at de ovtige medlemsstater kommer den berorte medlemsstat til undsztning efter anmod-
ning fra dennes politiske myndigheder.

e Der forudses vedtaget en abstrakt ridsafgerelse om dette samarbejde i henhold til et nyt
specifikt retsgrundlag herom, jf. art. I11-231, stk. 1. Afgorelsen skal vedtages pa grundlag af
et felles forslag fra Den europziske Udenrigsminister og Kommissionen, hvilket understre-
ger bestemmelsens tvergiende karakter. Om tvargaende retsakter se 1 ovrigt ndf. under
punkt VIL

e Det forudses i art ITI-231, stk. 2, at medlemsstaterne foretager en samordning i Radet, hvis
angrebet eller katastrofen indtraffer. Endelig skal Det europziske Rad efter art. I11-231,
stk. 4 regelmzssigt vurdere de trusler, som Unionen star overfor.

e Det forudses, at Radet bists af den udenrigs- og sikkerhedspolitiske komité, og at denne
komité bists af de organer, der er oprettet som led i ESFP’en og af den stiende RIA-
komité, der oprettes i medfor af art. ITI-162 for at sikre det operationelle samarbejde om
den indre sikkerhed. Den tvzrgiende karakter er ogsi understreget ved, at de nzvnte orga-
ner, nar det er relevant, forelegger Ridet fzlles udtalelser.

Det ma p3 dette grundlag — om end med nogen usikkerhed - antages, at selv.om solidaritets-
samarbejdet systematisk er placeret som et szrskilt samarbejde inden for Unionens eksterne
relationet, hviler det dog i vaesentligt omfang pa FUSP/ESFP og politisamarbejdet, siledes at
de sezrlige solidaritetsbestemmelser i traktaten primert understreger solidaritetsforpligtelsen og
sikrer, at tvergiende reaktioner hurtigt kan gennemfores, nir et terrorangreb eller en katastrofe
matte vaere indtruffet. Solidaritetsbestemmelsen synes ikke i sig selv at give hjemmel til vedta-
gelse af lovgivningsmassige retsakter.

3. Virkningerne af forbeholdene i forhold til terrorismebekzmpelse

Vitkningerne af konventstraktaten vil — jf. ovenfor om forsvars- og -RIA-forbeholdene — vzre,
at Danmarks forbehold fremover vil dekke en meget vasentlig del af Unionens samlede anti-
terrorismeaktiviteter. Udelukkelsen af deltagelse i hele RIA-kapitlet vil saledes i sig selv alt andet
lige st4 i vejen for fortsat dansk deltagelse i en rzkke antiterrortiltag. De reelle tiltag vedrorende
bekzmpelse af terrotisme inden for ESFP er endnu i sin vorden. Som udgangspunkt ma disse
tiltag forventes at vzere af en art, der kan have indvitkning pé forsvarsomtidet, men der vil

skulle tages stilling hertil sag for sag.

Solidaritetsbestemmelserne rejser herudover nye juridiske spergsmal om anvendelsen af sivel
forsvarsforbeholdet som RIA-forbeholdet i relation til disse bestemmelser. Da solidaritetsbe-
stemmelsen vil kunne omfatte anvendelse af EU’s militere midler under ESFP, herunder an-
vendelse af ESFP-organer, synes det klart, at samarbejdet for s vidt angir militere aspekter vil
vere omfattet af forsvarsforbeholdet, ogsa selv om samarbejdet er placeret som en separat og
selvstendig del i forfatningstraktaten. For den strafferets- og politimassige del af et nyt samar-
bejde om terrorbekzmpelse mi udgangspunktet pa samme méde vre, at samarbejdet bliver
omfattet af RIA-forbeholdet p4 grund af den overstatslige ramme. Omvendt synes det klart, at
solidaritetssamarbejdet ikke udelukkende vil angd militzre og poliimassige opgavert, men ogsa
kan omfatte civile opgaver, ikke mindst under civilbeskyttelsesbestemmelserne, som Danmark
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(som udgangspunkt) deltager fuldt ud i. Se herved det nye retsgrundlag om civilbeskyttelse i art.
I11-184.

Vedtagelser med hjemmel i solidaritetsklausulen ma ikke kunne forpligte Danmark i strid med
forbeholdene. De nye solidaritetsbestemmelsers klare tvaergiende karakter kan fore til, at egent-
lige tvergiende retsakter med hjemmel i bade ESFP; RIA og det almindelige samarbejde vil
blive vedtaget, siledes at de problemer, som er omtalt nedenfor under punkt VII om Danmarks
deltagelse 1 tvergiende retsakter, vil kunne opsta.

Det vil kunne f4 omkostninger, hvis Danmark bliver det eneste land, som ikke entydigt kan
aflegge det lofte om solidaritet i tilfzlde af terror mv. inden for rammerne af EU-samarbejdet,
som solidaritetsbestemmelserne indebarer.

VII. Tvergiende retsakter, der omfatter bide forbeholdsomrader og ikke-
forbeholdsomrader

Udtrykket tvergiende retsakter sigter til retsakter, som har hjemmel i flere traktatbestemmelset.
Tvargiende retsakter rejser folgende szrlige sporgsmal i relation til forbeholdene:

1. Kan sidanne retsakter vedtages, hvis en af hjemmelsbestemmelserne er forbeholdsbelagt?
2. Vi Danmark i givet fald blive delvist bundet af retsakten (nemlig af de bestemmelser, der
ikke er forbeholdsbelagte), eller m4 Danmark nedvendigvis st helt uden for retsakten?

3. Har Danmark stemmeret, hvis Danmark kun skal vare delvist bundet af en retsakt?

1
1

Det er ovenfor under afsnit IV, 4.3 nzvnt, at spergsmal 2 og 3 ogsa kan opsti ved retsakter,
der kun har hjemmel i en enkelt traktatbestemmelse, hvis denne traktatbestemmelse kun er del-
vis forbeholdsbelagt, f. eks. vedtagelse af toldsamarbejdsbestemmelser med hjemmel i art ITI-
38, hvis en sddan retsakt ogsd indeholder strafferetlige bestemmelser.

Sporgsmail 1 om selve muligheden for at vedtage tvergiende retsakter har allerede under de
galdende traktater givet anledning til en vis praksis. For at vurdere, hvorvidt Konventstraktaten
vil forage mulighederne for at vedtage tvargiende retsakter, der delvist omfatter forbeholdsbe-
lagte emnet, gives forst en gennemgang af den nuvarende praksis og dernzst en gennemgang
af den forventede stilling under Konventstraktaten. Problemstillingen om tvergiende retsakter
behandles forst i forhold til interne retsakter (lovgivning m.v.) under afsnit VII, 1 og derefter i
forhold til eksterne retsakter (aftaler med tredjelande m.v.) under afsnit VII, 2, da der i Ridets
praksis i et vist omfang skelnes mellem de to situationer. Under afsnit 3 behandles sporgsmal
2, om Danmark 1 givet fald vil kunne vare delvist bundet af tvergiende retsakter der delvist er
omfattet af et forbehold (nemlig af de bestemmelser, der ikke er forbeholdsbelagte) eller om
Danmark nedvendigvis ma sti helt uden for retsakten, og spergsmal 3 om Danmarks stemme-
ret, hvis Danmark skal vare delvist bundet af en retsakt.



1. Tvergaende interne retsakter
1.1. Praksis i forhold til forbeholdene

Retsakter pa tvers af traktaterne

Det er ikke i dag muligt at vedtage retsakter pa tvars af traktaterne, dvs. retsakter, der baserer
sig p4 hjemmelsbestemmelser i savel EU-traktaten som EF-traktaten. Onskes der regulering,
som bade omfatter TEF-stof og TEU-stof, kraves der vedtagelse af separate retsakter.

En rekke politikomrider behandles i dag bade inden for Sajle I og Sejle 111, hvor der er vedta-
get separate retsakter om forskellige aspekter af de pigzldende emner pd grundlag af hhv. TEF
og TEU. Det gzlder siledes navnlig toldsamarbejde, racedisktrimination og fremmedhad, nar-
kotika, svigsbekempelse, hvidvaskning af penge, terrorisme, menneskesmugling, visse regler
om euroen, miljgbeskyttelse samt Schengen-samarbejdet. Handelspolitiske sanktioner som
udenrigspolitiske instrument indebzter p4 samme made vedtagelse dels i Sejle IT dels i sojle L.

Retsakter pi tvers af afinit/ politikomrader inden for EF- traktaten (RLA- og OMU forbeholder)
Tvargiende retsakter inden for TEF forekommer forholdsvis ofte. Det folger af retspraksis
om hjemmelsvalg inden for EF-traktaten, at fzllesskabslovgiver som udgangspunkt skal basere
sig pé ét retsgrundlag. Valg af hjemmel skal ske pi grundlag af objektive forhold, navnlig den
patenkte retsakts formal og indhold. Hvis retsakten har to formil/led, og det ene af disse er det
ptimere, mens det andet kun er sekundert (accessorisk), skal retsakten have en enkelt hjemmel,
nemlig den, det krzves af hensyn til det primere formal/led. Hvis der med retsakten samtidig
forfolges flere formal, der p4 uadskillelig made er indbyrdes forbundne, uden at et af disse for-
mal er sekundzrt og indirekte i forhold til et andet, skal retsakten dog undtagelsesvis vedtages
med de dertil svarende forskellige hjemmelsgrundlag. Disse principper gzider bide for interne
og eksterne retsakter.4?

En tvergiende retsakt er imidlertid udelukket, hvis beslutningsprocedurerne i de respektive ™
retsgrundlag er indbyrdes uforenelige. Er det tilfzldet, ma de selvstzndige og ligevardige for-
mal/ elementer udskilles til regulering i separate retsakter med hver sin hjemmel.#?

Siden Amsterdam-traktaten tridte i kraft maj 1999, er der ved flere lejligheder opstiet sporgs-

mal om, hvorvidt det er muligt at vedtage tvergiende retsakter, som har hjemmel bide i en be-
stemmelse fra TEF afsnit IV om visum, asyl, indvandring, graensekontrol og civilretligt samat-

bejde og i en bestemmelse fra andre afsnit 1 TEF.

12 Se f.eks. Domstolens udtalelse i sag 2/00 Cartagena-protokollen, premis 22-23, og Domstolens afgorelser 1 sagerne C-
36/98, Spanien mod Ridet, C-42/97, Patlamentet mod Radet, og C-164-165 /97, Kommissionen mod Radet.

# Se Domstolens afgorelse i sag C-300/89, Kommissionen mod Radet (Titandioxid), premis 18-19. Domstolen fastslog, at
krav om samarbejdsprocedure i én hjemmelsbestemmelse og enstemmighed i Radet i en anden udelukker samtidig anven-
delse af de pageldende hjemmelsbestemmelser, idet samarbejdsproceduren ville blive indholdsles, sifremt Radet under hele

forlebet skulle treffe beslutning med enstemmighed.
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Radet har indtl videre afvist, at der kan vedtages sadanne interne tvaergiende retsakter. Be-
grundelsen er, at beslutningsproceduren inden for afsnit IV er uforenelig med beslutningspro-
ceduren uden for afsnit IV, navnlig pa grund af Danmarks forbehold 1 fothold til TEF afsnit
IV. Rédet er af den opfattelse, at det ikke kan veaere muligt for en medlemsstat kun at deltage
delvis 1 vedtagelsen af en retsakt udstedt af Radet eller kun vare bundet af én af dennes bestem-
melser. (Se dog afsnit 2.1. ndf. om eksterne retsakter.) I de situationer, hvor forslag tl interne
retsakter har omfattet selvstendige og ligevaerdige formal/elementer, som herer under hhv.
afsnit IV og andre afsnit i TEF, har Radet vedtaget separate retsakter. Der findes derfor ikke
eksempler pa interne tvergaende retsakter, som er omfattet af RIA-forbeholdet.

Y

Der er ikke forekommet tvaergiende retsakter af relevans for @MU-forbeholdet. Hvis sporgs-
milet skulle blive rejst, vil Ridet formentlig anse det for udelukket at vedtage en enkelt retsakt,
som bade er baseret pd en hjemmelsbesternmelse, som kun gzlder eurolandene, og en hjem-
melsbestemmelse, som gzlder samtlige medlemsstater, jf. ovf. om tvargiende retsakter 1 for-
hold til TEF afsnit IV. Se ogsa afsnit IIT ovf. om @MU-forbeholdet.#

Toergdende retsakter inden for Unions-traktaten (forsvarsforbeholdet)
Tvargaende retsakter, der omfatter bade sojle IT og sejle III har kun foreligget yderst sjzldent*>.
De har ikke berert forsvarsforbeholdet.

1.2. Konventstraktaten og forbeholdenes fremtidige vitkning

Opgivelsen af sojlestrukturen og fusionen af de to traktater dbner principie/t mulighed for, at
emner, der for er blevet reguleret i separate retsakter hhv. under TEF /Seile 1 og TEU/Seile 111
fremover vil kunne reguleres i én samlet retsakt inden for den overstatslige traktatramme.
Hvorindt det i en konkret sammenhang kan lade sig gore, ma bero pa en fortolkning af de rele-
vante hjemmelsbestemmelser og de konkrete forslag til tvaergiende retsakter. I det folgende
fokuseres pé sporgsmalet om, hvorvidt interne tvergiende retsakter vil vare mulige 1 forhold ul
omrader omfattet af RIA fra den gamle Sejle 111, navnlig strafferet. 46

# 1 en enkelt sag har man anset det for nedvendigt, ved hjzlp af en separat retsakt, at lade regler om euroens indforelse,
vedtaget 1 henhold tl TEF art. 123, stk. 4, som alene omfatter eurolandene, gzlde ogsi i forhold tl landene uden for euro-
omridet. Sagen drejede sig om ikke-strafferetlige foranstaltninger til beskyttelse af euroen mod falskmentneri. Se ridsfo-
rordning 1338/2001 og ridsforordning 1339/2001. Forordningerne suppleres af en R1A-afgorelse fra 2001 om beskyttelse
af euroen mod falskmentner vedtaget 1 henhold til TEU art. 31.

# Et eksempel er Ridets falles holdning af 27.december 2001 om bekzmpelse af terrorisme generelt, vedtaget i henhold til
TEU art. 15 og 34.

# For @MU en ma det antages, at der som hidtl vil blive opretholdt en adskillelse mellem retsakter, som Ridet (eurolande-
ne) vedtager, og retsakter, som Ridet (alle medlemsstater) vedtager, se herved art. ITI-91 og art. I11-88-90. Nir det gzlder
FUSP'en (herunder ESFP’en), forekommer det udelukket, at der vil kunne vedtages tvargiende inteme retsakter, som ogsa
bygger pa retsgrundlag uden for FUSP-afsnittet. Dette beror dels pa de forskellige beslutnings- og kontrolprocedurer (mht.
initiativret, enstemmighed/kvalificeret flertal, Europa-Parlamentets rolle og domstolskontrol), dels pa at lovgivning er ude-
lukket pa FUSP-omridet, jf. art. I-39, stk. 7. Opretholdelsen af FUSP’en som et samarbejde af szrlig karakter, principielt
adskilt fra andre politikker, soges sikret ved art. I1I-209, hvorefter gennemforelsen af FUSP’en ikke berorer de ovrige kom-
petencer 1 Unionen og omvendt. Se dog afsnit VI ovf. om solidantetsbestemmelserne og afsnit VII.2.1. ndf. om eksterne
retsakter (aftaler med tredjelande).
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Nir der henses til Kommissionens mange forslag under de gzldende traktater om integration af
strafferetlige bestemmelser 1 fellesskabsretsakter, forekommer det sandsynligt, at sejle- og trak-

tatfusionen vil forstaerke de allerede kendte onsker om en ny, mere integreret tilgang til regule-
ring pa tvers af gamle sojleskel, ikke mindst i forhold til strafferet.

Med mindre der tages principiel stilling til spergsmalet i forbindelse med den kommende for-
fatningstraktat vil mulighederne forst blive afprovet, efterhanden som konkrete behov herfor
opstir. Spoergsmalet er ikke udtrykkeligt behandlet 1 Konventstraktaten og har ikke varet gen-
stand for nogen egentlig diskussion 1 Konventets arbejde. Den forelebige vurdering nedenfor er
derfor behaftet med betydelig usikkerhed.

Tvergdende retsakter med delvis hjemmel i art. I11-172, stk. 2

Som nzvnt indeholder det nye RIA-kapitel en h)emmelsbestemmelse art. 111-172, stk. 2, der
som noget nyt, ogsa sammenlignet med TEU, udtrykkeligt praciserer Unionens mulighed for at
vedtage regler om indbyrdes tilnzrmelse af strafferetlige bestemmelser pé sektorpolitiske omri-
der, nir det er absolut nedvendigt for at sikre en effektiv gennemforelse af en EU-politik.

Sporgsmilet er, om bestemmelsen udelukkende kan bruges til vedtagelse af separate retsakter
om strafferet 1 forhold tl sektorpolitikker, eller om den (ogsa) kan kombineres med en sektor-
politisk hjemmelsbestemmelse, f.eks. om miljo eller det indre marked, og dermed danne grund-
lag for tvaergidende sektorpolitiske retsakter (med dobbelthjemmel), som omfatter strafferetlige
harmoniseringselementer. Hvis det er tilfaldet, vil Danmark ikke kunne deltage i de elementer
af retsakten, som vedrerer strafferet. I vaerste fald risikerer Danmark pa grund af RIA-
forbeholdet at skulle st helt uden for sidanne nye retsakter inden for de berorte sektorpolitik-
ker, hvi} "delvis” deltagelse viser sig umuligt,se ndf. under afsnit VIL3.

Indledningsvis bemzrkes, at en tvergiende anvendelse af art ITI-172 under alle omstzendighe-
der synes at vzre begrenset pa to mider. For det forste giver art. 172, stk. 2, kun hjemmel til
at vedtage rammelove om strafferetlig harmonisering. Der vil derfor ikke kunne blive tale om
tvergaende love med integrerede strafferetlige elementer. Det udelukker tvaergiende regulering
1 forhold til kerneomrider som landbrug, fiskeri, told og handel, i det omfang disse reguleres
ved love (1 dag forordninger). For det andet taler ordlyden kun om straffebestemmelser i for-
hold til "ef omride, som har veret omfattet af tidligere harmoniseringsforanstaltninger”. Det tyder pa, at der
typisk vil vaere tale om en separat retsakt om strafferetlig harmonisering, der knytter sig til en
allerede foreliggende og ikrafttradt retsakt inden for den relevante sektorpolitik. Den konkrete
ordlyd udelukker dog ikke, at det vil vere muligt at vedtage en tvergiende retsakt (rammelov) i
en situation, hvor de allerede harmoniserede foranstaltninger inden for en sektorpolitik alligevel
skal revideres, og hvor det derfor skennes nyttigt at integrere patenkte strafferetlige bestem-
melser i rammeloven. Reglen i art. ITI-172, stk. 2, andet led om, at der anvendes samme beslut-
ningsprocedure til vedtagelse af de strafferetlige regler som de sektorpolitiske regler, kunne an-
fores til stotte for at tveergiende regulering er mulig i sidanne tilfelde. De offentliggjorte for-
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arbejder om formilet og hensigten med art. ITI-172, stk. 2, giver ikke noget entydigt bidrag til
fortolkningen af denne begransning.4’

Hertil kommer problemstillingen vedrorende den almindelige retspraksis om hjemmelsvalg og

tvergiende retsakter (dobbelthjemmel) omtalt ovenfor. Spergsmilet er, om Ridet vil oprethol-
de sit synspunkt om, at kombination af retsgrundlag fra RIA-kapitlet med retsgrundlag fra sek-
torpolitiske kapitler og afsnit er udelukket, allerede pé grund af Danmarks sarlige stilling. Og i

bekrzftende fald, om Domstolen i sidste ende vil respektere synspunktet.

Der kan som nzvnt indledningsvis ikke pi nuvzrende tidspunkt gives klare eller endelige svar
pé de sporgsmil om tvergiende interne retsakter af relevans for forbeholdet, som Kon-
ventstraktaten rejser.

Selv hvis strafferetlig regulering i forhold til sektorpolitikkerne i praksis vil blive vedtaget som
separate retsakter, vil det have mearkbare praktiske konsekvenset, fordi Danmark derved kom-
mer til at std uden for et samarbejde, som Danmark hidtil har deltaget i inden for rammerne af
Sejle III. Se ogsa afsnit IV. 2.2. ovf. generelt om Konventstraktatens praktiske konsekvenser i
forhold til RIA-forbeholdet.

Tvergdende retsakter, mellemn ESEP og det almindelige” samarbejde

En af dnivkrefterne bag sammenlaegningen af de nuvarende sojler har varet ensket om at kun-
ne vedtage tvergiende retsakter — isr helt overordnede vedtagelser — der kan sikre bedre
sammenheng i anvendelsen af Unionens samlede udenrigspolitiske instrumenter. Dette gzlder
forst og fremmest Unionens aftaler, der behandles nedenfor under afsnit 2. Der kan imidlertid
ogs#tznkes at opstd behov for vedtagelse af tvergiende interne retsakter, der kan sikre sam-
menhzng 1 Unionens handlinger udadtil. Som et allerede kendt eksempel kan nzvnes visse lan-
des enske om, at samarbejdet pa civilbeskyttelsesomridet under sojle I kan udvides tl ogsa at
omfatte civilforsvarsbistand tl tredjelande under FUSPen. Man kan ogsi fremover tenke sig, at
Unionens reaktion pi en international situation kunne besti i en kombination af handelspoliti-

#71 Praesidiets forste udkast til RIA-kapitlet var omradet for lovgivning i henhold til nuvarende art. I11-172, stk. 2 (dengang
art. 17, andet led) formuleret bredere og mere generelt ("omrdder, hvor der begis kriminalitet, der er 11/ skade for en fzlles interesse, som
er genstand for en EU-politik’). 1 bemarkningerne, som begrunder forslaget med henvisning til anbefalingerne i RIA-
arbejdsgruppens rapport, nzvnes det, at folgende omrider “zawmfy” vil vere dzkket: svig med EU-midlet, forfalskning af
euroen, menneskesmugling, grove immateralretskrenkelser, miljekriminalitet samt racisme og fremmedhad. Det pointeres,
at andet led modsat ferste led giver grundlag for minimumsharmonisering, ogsa selvom der ikke nedvendigvis er noget
grenseoverskndende element (se CONV 614/03 af 14. marts 2003, s. 24ff.). Prasidiet foretog efterfolgende en omredige-
ring af hele art. III-172, bl.a. pd baggrund af fremkomne xndringsforslag fra konventmedlemmer. I det andet udkast (som
indeholder den endelige tekst) fremgir det af bemarkningerne, at rakkevidden af stk. 2 er begrznset pi tre punkter, bla. af
hensyn til #ndnngsforslag fra en rzkke regeringsrepresentanter (udover Danmark ogsa UK, Sverige, Itland, Italien og Fin-
land). Siledes er udtrykket “harmoniseringsforanstaltninger” anvendt for at udelukke strafferetlige regler inden for sektorpolitik-
ker, hvor harmonisering er udelukket, f.eks. kultur. Med udtrykket "#digere”, dvs. allerede vedtagen sektorlovgivning, ensker
Prasidiet at begrznse anvendelsesomridet *7 betydelig grad” for at undga en “feoretisk mulighed” for, at Unionen ellers vedtager
strafferetlige regler pa et omrade, hvor der endnu ikke er vedtaget sektorpolitiske regler, og for at undgi overdreven og forha-
stet” brug af strafferetlige sanktioner. Endelig siges det, at procedurereglen i stk. 2, andet led, er indsat for at przcisere, at
regler om strafferetlig harmonisering 1 relation til de sektorpolitikker, hvor der opretholdes krav om enstemmighed 1 Radet
(racisme og fremmedhad, art. I11-8 (tidl. TEF art. 13) og skatteunddragelse, art. [TI-62 (tidl. TEF art. 93) nevnes), ogsi kun
ber kunne vedtages med ensternmighed. Se CONV 727/03 af 27. maj 2003, s. 32-33.
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ske foranstaltninger, nedhjzlp, og civil eller militer bistand under ESFP. Udgangspunktet synes
dog efter konventstraktaten at vzre, at der ikke kan forelegges forslag til tvergdende retsakter,
der bade dakker FUSP/ESFP og de ovrige omréder, idet kompetencen til at fremlzegge forslag
er delt mellem hhv. den europziske udentigsminister og Kommissionen athengigt af forslagets
hjemmel. Traktaten legger tilsyneladende kun op til, at forslag fra Kommissionen og Uden-
rigsministeren koordinetes og eventuelt kan have form af en pakke af adskilte, men sammen-
hazngende forslag. Det forudsete samvirke mellem Kommissionen og udenrigsministeren er
dog ikke fuldt afklaret i Konventstraktaten, og det er derfor ikke muligt med sikkerhed at vur-
dere, om der fremover kan vedtages tvergaende retsakter af denne art.

Muligheden synes uden videre at vre stotst for si vidt angér overordnede vedtagelser i Det
Europziske Rad. Det vil her kunne blive afgerende, om sadanne vedtagelser fremover tznkes
formaliseret i forhold til de nu kendte formandskabskonklusionet, jf. hvad der er anfert herom

oven for under afsnit V.3.

2. Unionens tvergiende internationale aftaler

2.1. Praksis i forhold til forbeholdene

Under EF-traktaten indgir Fzllesskabet lobende tvergiende aftaler med tredjelande (typlsk
overordnede bilaterale samarbejdsaftaler eller multilaterale konventioner), som krzver anven-
delse af flere retsgrundlag for at dekke de omfattede emner. Tvaergiende aftaler kan ogsé indgés
i henhold til den horisontale bestemmelse i TEF art. 310, sifremt der er tale om en associe-
ringsaftale. Henvisningen til art. 310 udger som regel en indirekte henvisning til en flethed af
retsgrundlag. Fzllesskabets aftaleindgielse sker i henhold til proceduten i TEF art. 300.

De fleste tvergiende, overordnede bilaterale samarbejdsaftaler indgis i dag som blandede afta-
let, hvilket vil sige, at bade Fzllesskabet og medlemsstaterne er aftaleparter pa europzisk side.
Det skyldes, at aftalerne typisk omfatter bide emner, som falder inden for og uden for Flles-
skabets kompetence.

S4 lznge Fallesskabets aftaler indgds som blandende aftaler, skaber det ikke vasentlige proble-
mer i relation til forbeholdene, safremt aftalerne méitte indeholde enkelte bestemmelser, der er
omfattet af et forbehold. Virkningen af et forbehold vil nemlig i disse tilfzlde vare, at Felles-
skabet ikke har kompetence til at forpligte Danmark i det pigzldende sporgsmal. Da Danmark
imidlertid — ligesom de ovrige medlemslande — selvstendigt er parter i aftalerne ved siden af
Fzllesskabet, vil de pagzldende aftalebestemmelser gzlde for Danmark umiddelbatt ovetfor
aftalepartneren. Indeholder en blandet aftale saledes bl.a. bestemmelser om pligt til tilbagetagel-
se af egne statsborgere vil denne bestemmelse gzlde mellem Fallesskabet (minus Danmark) og
aftalepartneren. De ovrige medlemslande vil dermed blive fellesskabsretligt forpligtede og be-
rettigede af bestemmelsen. For Danmark vil bestemmelsen ikke gzlde pa fzllesskabsretligt
grundlag, men derimod som en almindelig folkeretlig bestemmelse mellem Danmark og den

pagzldende aftalepartner.
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At Danmark deltager fuldt ud i Radets vedtagelser om indgielse af blandende aftaler p4 trods af
sin serstilling, har aldrig vaeret rejst som et problem af de gvrige medlemslande, formentlig for-

di Danmark far samme rettigheder og forpligtelser som de evtige medlemslande, blot delvist pa
et andet retsgrundlag.

Rene fzllesskabsaftaler, der bl.a. angir et forbeholdsbelagt emne, har vistnok kun foreligget i et
enkelt tilfzelde, hvor Radet har accepteret, de/s at Danmark var med i vedtagelsen af ridsafgerel-
sen om indgielse, de/s at Danmark kun blev delvist bundet af aftalen. Der er tale om aftaler med
tre kandidatlande om deltagelse i en rxkke udgiftskrevende fzllesskabsprogrammer.*® Nar Ré-
det accepterede konstruktionen — pa trods af sin evrigt principielle modstand mod “delvis” del-
tagelse og binding — kan det skyldes, at Danmarks ikke-fulde deltagelse i den konkrete situation
reelt har veret et rent internt anliggende for Fellesskabet og ikke kunne skabe retsusikkerhed
hos de eksterne aftaleparter. Det kan nzeppe konkluderes, at Ridet (og tredjelande) generelt vil
acceptere delvis dansk deltagelse i rene fzllesskabsaftaler, som omfatter sporgsmal der falder

ind undet forbeholdene.

Unionens (modsat Fallesskabets) aftaleindgielse inden for hhv. FUSP og RIA i henhold til
TEU art. 24 og 38 er ikke sd hyppig, men tiltagende. Der har hidtl hovedsagelig veret tale om
sektorspecifikke FUSP-aftaler af administrativ-teknisk karakter.#” Der er indtil videre kun un-
dertegnet to RIA-aftaler i henhold l art. 38.50 Disse har ikke rejst problemet i forhold til de
danske forbehold.

Det har gentagne gange varet foresldet, at medlemslandenes selvstendige deltagelse i EF's afta-
ler (blandede aftaler) fremover i vidt omfang kunne afloses af EU's deltagelse, sdledes at afta-
lerne blev indgéet af EF og EU uden medlemslandenes selvstzndige deltagelse. Der vil i givet
fald vare tale om en modifikation til udgangspunktet om, at der ikke kan vedtages retsakter pa
tvars af traktaterne. Radet har i 2002 givet forelobig tilslutning til fremgangsmaden i forbindel-
se med et forhandlingsmandat om en aftale om associering af Schweiz til Schengen-reglerne.
Aftalekomplekset med Schweiz er endnu ikke ferdigforhandlet, og der er siledes ikke taget stil-
ling til virkningerne af en sidan aftaleform i relaton til Danmarks RIA-forbehold. Udviklingen
hen mod EF/EU-aftaler til delvis aflesning af de traditionelle blandede aftaler kan formentlig

8 Se Radets tre afgerelser af 17. december 2001 om indgielse af rammeaftaler mellem Fzllesskabet og Tyrkiet, Cypetn og
Malta om de almindelige betingelser for de tre landes deltagelse i Fzllesskabets programmer (2002/179/EF, 2002/78/EF
og 2002/39/EF). Ridsafgorelserne henviser til de i alt 15 retsgrundlag, herunder TEF art. 61 fra afsnit TV, som er anvendt i
forbindelse med oprettelsen af de forskellige programmer, som afgerelserne omhandler.

# Se f.eks. Ridets afgarelse af 9. april 2001 om indgéelse af aftalen mellem EU og Forbundsrepublikken Jugoslavien (FRJ)
om EU’s Observatarmissions (EUMM’s) aktiviteter i FR] (2001/352/FUSP). Som eksempel pi en atypisk FUSP-aftale af
mindre teknisk karakter kan nzvnes en aftale i form af brevveksling om bekzmpelse af terrorisme indgiet med Libanon i
jumi 2002 1 tilknytning til undertegnelsen af en ferdigforhandlet associeringsaftale. Ridets indgielse af aftalen om terrorisme
skete under henvisning til TEU art. 24. I en senere undertegnet associeringsaftale med Chile, er der i afsnittet om politisk
dialog indsat en klausul om samarbejde mod terrorisme, det forventes anvendt som standardklausul fremover.

0 Aftalerne mellem EU og USA om udlevering og gensidig retshjzlp i straffesager, se note 23 ovf. Der verserer forhandlin-
ger om enkelte RIA-aftaler, bl.a. med Norge og Island om de to landes evt. delvise tilknytning til den europziske arrestordre.
Se ogsa ndf. om forhandlingeme vedrerende associering af Schweiz til Schengen.
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ses som en ouverture til Konventstraktatens princip om Unionen som en samlet folkeretlig pet-
son, }f. nedenfor under afsnit 2.2.

Forsvarssporgsmal er ikke omfattet af EU’s almindelige overordnede bilaterale samarbejdsafta-
ler med tredjelande. Spergsmalet om, hvordan forsvarsforbeholdet skal hindteres 1 forhold il
EU’s tvzetgiende samarbejdsaftaler er derfor ikke opstiet. EU har hidtil kun indgiet €n interna-
tional aftale, som specifikt har vedtrert EU-forsvarssporgsmal.>! Der er ikke indgaet aftaler med
indvirkning pa forsvarsomridet, der ogsd indeholder civile elementer, som Danmark er blevet
knyttet til.52

Aftaleindgielse har ikke givet anledning til spergsmil i forhold til @MU-forbeholdet. Se afsnit
I11 ovf. om @MU-forbeholdet og TEF art. 111. Der indgar ikke euro-specifikke emner 1 EU’s
overordnede samarbejdsaftaler med tredjelande, som gor det nedvendigt at henvise til art. 1111
forbindelse med indgaelsen af sidanne aftaler.>3

2.2. Konventstraktaten og forbeholdenes fremtidige virkning

Med sammenlegningen af EU og EF til én juridisk person dbner Konventstraktaten principielt
mulighed for tvergiende internationale aftaler, der omfatter samtlige emner undet de nuvzren-
de sejler (Art 111 225-27). Diskussionen om, hvorvidt det er muligt for Unionen at indgd ~tver-
sojle-blandede” aftaler, vil ikke lengere vaere aktuel. Hvorvidt tvergiende aftaler i en konkret
sammenhzng er mulige, ma bero pi en fortolkning af de relevante hjemmelsbestemmelser og
det konkrete indhold af de pitenkte tvergiende aftaler.

Muligheden og proceduren for indgaelse af klassiske blandede aftaler, hvor bide Unionen og
mediemsstaterne er parter pi europzisk side, lades som i dag uomtalt i traktaten. Konventstrak-
taten udelukker siledes ikke klassiske blandede aftaler, men brugen heraf vil formentlig blive
indskrenket 1 praksis, se ndf.

Nir der allerede under de gzldende traktater ses tiltag i retning af rene EF/EU-aftaler pa tvers
af sojlerne (Schweiz-aftalen, se ovf. under afsnit 2.1.), mi det anses for givet, at Konventstrakta-
tens nye muligheder for indgielse af tvergiende rene EU-aftaler vil blive forsegt udnyttet. Ar-
bejdsgruppe VII om eksterne forbindelser anbefaler i sin endelige rapport, at det i videst muligt
omfang ber tilstrebes kun at indgi én aftale, nir omrider, der i dag herer under forskellige soj-
ler, i fremtiden enskes omfattet af aftaler.>

51 Se Radets afgorelse 2003/222/FUSP af 21. marts 2003 om indgaelse af den sakaldte SOF A-aftale med Makedonien om
status for de EU-ledede styrker i landet. I Ridets feelles aktion 2003/92/FUSP af 27. januar 2003 om Makedonien-
missionen er det fremhazvet, at Danmark ikke deltager i udarbejdelsen og gennemforelsen af aktionen pi grund af forsvars-
forbeholdet. Den fzlles aktion forudser i artikel 12 indgielsen af en SOFA-aftale med Makedonien pa grundlag af TEU art.
24. Samme model anvendes 1 Radets fzlles aktion 2003/423/FUSP om EU’s militeroperation i DR Congo.

52 EU’s aftale med NATO om informationssikkerhed, indgiet i henhold til TEU art. 24, er af rent administrativ, institutionel
karakter og anses derfor ikke for omfattet af forbeholdet. Se Radets afgarelse 2003/211/FUSP af 24. februar 2003.

53 TEF art. 111 er indtil nu kun blevet anvendt i forbindelse med bemyndigelse af mediemsstater til p4 Fallesskabets vegne
at indga aftaler med szrligt tilknyttede omrider mv. vedrerende disse omriders anvendelse af euroen som betalingsmiddel.
Se f.eks. Radets beslutning af 31. december 1998 om en aftale om de monetzre refationer med Vatikanstaten.

4 Se CONV 459/02 af 16. december 2002, s. 9-10, og CONYV 685/03 af 23. apnl 2003, s. 68.
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Rene EU-aftaler vil sammenlignet med blandede aftaler vzere attraktive for EU af flere grunde,

bl.a. effektivitet i beslutningsproceduren (efter udvidelsen vil aftaler med tredjelande, som skal
ratificeres af samtlige medlemslande for at trede i kraft, vete meget omstzndelige), ensket om
en styrket international identitet for EU og en integreret og helhedsotienteret optreden udadtil,
samt tilvejebringelsen af juridisk klarhed i forhold til omverdenen. Medlemslandenes hidtidige
przference for, at EU’s overordnede samarbejdsaftaler med tredjelande indgis som blandede
aftaler vil dermed komme under pres.

Fuld dansk deltagelse pa linie med andre EU-medlemmer i en tvergdende, ren EU-aftale, som
til dels bygger pé retsgrundlag fra RIA-kapitlet, og/eller som indeholder elementer med ind-
virkning pé forsvarsomradet, vil vere uforenelig med forbeholdene og protokollen om Dan-

marks stilling.

Man kan ikke uden videre g ud fra, at Ridet — eller aftaleparter uden for EU — vil acceptere
“delvis” dansk deltagelse og binding i forhold til en EU-aftale med tredjelande. De ovennzvnte
fortilfzlde om tredjelandes tilknytning til fellesskabsprogrammer har veret af teknisk-
administrativ karakter, og Danmarks delvise deltagelse har reelt varet et tent internt sporgsmal
uden storre politisk betydning.

Det er ikke muligt at give noget sikkert bud p4, hvordan Konventstraktatens enhedssystem om
aftaleindgaelse vil pavirke Danmark pd grund af forbeholdene. Der vil som nzvnt vere en be-
tydelig forventning fra institutioner og andre medlemsstater om, at det ikke lzngere vil vere
nodvendigt 1 samme omfang som i dag at indga klassiske blandede aftaler, der hidtil har bevir-
ket-at forbeholdene ikke har rejst afgorende sprogsmal i forhold til tredjelandsaftaler.

Det forekommer mest sandsynligt, at EU i et vist omfang vil indgi rene EU-aftaler, hvor der

i dag indgds blandede aftaler, og at EU nodsages til at acceptere, at visse af en aftales bestem-
melser ikke gzlder for Danmark pa grund af et forbehold, men det kan ikke udelukkes, at

Danmark — ikke mindst i relation til forsvarsforbeholdet — vil blive udelukket af hele den pa-
gzldende aftale. .

I begge tilfzlde kan det fa negative konsekvenser for Danmatk. I det omfang praksis med blan-
dede aftaler, der omfatter RIA-emner, forlades, vil der vare en risiko for, at Danmatk ikke
umiddelbart opnir de samme rettigheder som andre EU-medlemmer i forhold til tredjelande
(f.eks. om tilbagesendelse, udlevering og politisamarbejde). I det omfang Danmarks forbehold
vil forhindre Danmatk i overhovedet at blive omfattet af en tvaergiende aftale, vil dette selvsagt
gzlde sa meget desto mere.

3. Virkningerne af tveergiaende retsakter pa forbeholdsomriderne

Ovenfor under afsnit 1. og 2. er usikkerheden mht adgangen til at vedtage tvargiende retsakter
under Konventstraktaten omtalt. Her droftes muligheden for en delvis dansk deltagelse, hvor
sadanne retsakter mitte blive vedtaget.
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For forsvarsforbeholdet har ESFP-retsakter, der dzekker bide militzere og civile dele af ESFP,

og retsakter, der omfatter FUSP og herunder indeholder militzre ESFP-elementer allerede un-
der den geldende traktat rejst sporgsmalet om muligheden af Danmarks delvise deltagelse 1 sa-
danne retsakter. Det folger af forsvarsforbeholdets ordlyd, at Danmark som udgangspunkt vil
vare afskiret fra deltagelse, hvor blot en del af en vedtagelse falder under forbeholdet. I rede-
gorelsen om forsvarsforbeholdet op til det danske formandskab, jf. ovf., lagdes det i overens- =
stemmelse hermed til grund, at Danmark kun kan deltage i civile dele af/elementer 1 retsakter,
som vedtages under ESFP, sifremt disse er adskillelige fra de militere. Danmark deltog siledes
ikke i oprettelsen af EU's satellitcenter®, der har bade militere og civile anvendelser. Et ensi-
digt dansk tilbud om at yde arlige frivillige bidrag til den civile del af centrets drift dbnede dog
under forhandlingerne op for en de facto delvis dansk deltagelse i centret, herunder en plads i
centrets bestyrelse, og en swrlig artikel i retsakten regulerer Danmarks forhold til centret pé en
made der sikrer, at forbeholdet er respekteret.56 Radet lagde imidlertid vagt pa, at Danmark @
ifolge forsvarsforbeholdet ikke kunne deltage i vedtagelsen af retsakten om centtets oprettelse.

Konventstraktaten vil nzeppe ndre den praksis, hvorefter Danmark ikke deltager i en retsakt,
der delvist er omfattet af forbeholdet. Danmarks delvise deltagelse, hvor dette er praktisk mu-
ligt vil formentlig folge fortilfeldet fra satellitcentret og i videst muligt omfang bero pé praki-
ske lasninger, hvis retlige status ikke er fuldstzendig klar.

For RIA-forbeholdet ma det som anfort ovenfor under pkt. 1.2 anses for tvivisomt, i hvilket

omfang der fremover vil kunne vedtages interne retsakter med hjemmel i flere forskellige trak-
tatbestemmelser. Det kan detfor ikke anses for afklaret, om traktaten vil ibne mulighed for den
situation, at en intern retsakt vedtages med hjemmel dels i bestemmelser i traktaten, som ikke er
omfattet af det danske forbehold (f.eks. om milje og landbrug), dels i bestemmelser, som er

omfattet af dette forbehold (f.eks. om strafferetligt samarbejde, jf. herved ovenfor pkt. 1.2 om
bestemmelsen i traktatudkastets art. I11-172, stk. 2). Det er dog nappe usandsynligt, at tvergi-
ende interne retsakter vil kunne vedtages.

5 Se Ridets flles aktion af 20. jul 2001.
5 ] retsaktens pracambel siges siledes folgende om Danmark: ” T overensstemmelse med artikel 6 i protokollen om Dan-

marks stilling, der er knyttet som bilag til traktaten om Den Europziske Union og traktaten om oprettelse af Det Europzi-
ske Fzllesskab, deltager Danmark ikke 1 udarbejdelsen og gennemforelsen af Unionens afgorelser og aktioner, som har
indvirkning pi forsvarsomridet. Denne bestemmelse udelukker dog ikke, at Danmark deltager 1 centrets civile aktiviteter, da
Danmark har erkleret sig villig til at bidrage til at dekke de af centrets udgifter, som ikke er forsvarsrelaterede.”

I artikel 20 i retsakten reguleres Danmarks stilling pa folgende méde:” Det danske medlem af bestyrelsen deltager i bestyrel-
sens arbejde under fuldstzndig overholdelse af artikel 6 i protokollen om Danmarks stilling, der er knyttet som bilag til
traktaten om Den Europziske Union og traktaten om oprettelse af Det Europ=ziske Fellesskab. Danmark kan indgive an-
modninger, som ikke er forsvarsrelaterede, til generalsekretzren/den hejtstiende reprasentant i overensstemmelse med
artikel 2, stk. 2. Produkter, som folger af opgaverne under artikel 2, gores tilgengelige for Danmark pi samme betingelser
som for de evrige medlemsstater, med undtagelse af anmodninger, som er forsvarsrelaterede, 1 henhold tl artikel 2, stk. 2, 3
og 4, og de deraf folgende produkter. Danmark har ret til at udstationere personale tl centret i henhold tl artikel 17.”
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Som anfert ovenfor under punkt 2 er det omvendt klart, at tvergidende eksterne retsakter (Uni-
onens aftaler med tredjelande) vil kunne vedtages.

Hertl kommer, at det forekommer helt overvejende sandsynligt, at der vil kunne vedtages rets-
akter, der for si vidt alene har hjemmel i en enkelt af traktatens bestemmelser, men som bide
regulerer sporgsmal, der er omfattet af RIA-forbeholdet, og spergsmal, som ikke er omfattet af
forbeholdet.

Det gzlder f.eks. bestemmelsen i traktatudkastets art. I-50 om beskyttelse af personoplysninger,
der mi antages at kunne anvendes til vedtagelse af retsakter om databeskyttelse bade p4 f.eks.
det politimzssige omrade og pa andre omrader (jf. ovenfor pkt. IV, 4.2). Tilsvarende vil bl.a.
galde for bestemmelserne i art. ITI-38 om toldsamarbejde og art. ITI-321 om svigsbekempelse,
hvis der med hjemmel i disse bestemmelser fremover vil kunne fastszttes f.eks. straffebestem-
melser (jf. ovenfor pkt. IV, 4.2).

Det danske RIA-forbehold vil vere til hinder for, at de dele af sidanne retsakter, der er omfat-
tet af forbeholdet — f.eks. bestemmelser af strafferetlig karakter — kan gzlde for Danmark pa
overstatsligt grundlag. Det betyder bl.a., at en europzisk rammelov om f.eks. landbrug eller mil-
jo, der ogsi indeholder straffebestemmelser, ikke vil kunne gzlde fuldt ud for Danmark.

P4 den anden side er forbeholdet selvsagt ikke til hinder for, at de dele af retsakten, der ikke
regulerer spergsmal, som er omfattet af forbeholdet, gzlder fuldt ud for Danmark.

Det anforte betyder altsa, at Danmark inden for rammerne af forbeholdet vil kunne deltage
delvist i retsakter af den omhandlede karakter. Det er imidlertid et sporgsmal, i hvilket omfang
en sidan lesning med ”delt deltagelse” vil blive anset for acceptabel fra de ovrige medlemssta-
ters side. Alternativet hertil — nemlig at Danmark stir helt uden for en rekke retsakter pa EUs
kerneomrader, jf. ovenfor pkt. 3.2 — vil 1 sagens natur heller ikke kunne vare i Unionens eller de
ovrige medlemsstaters interesse.

Anses "delt deltagelse” for mulig, vil der skulle tages stilling til en rakke yderligere vanskelige
sporgsmal. Det gzlder f.eks. sporgsmalet om Danmarks deltagelse i Radets afstemning om den
samlede retsakt. Der ma saledes tages stlling til, 1 hvilket omfang Danmark skal kunne stemme
om vedtagelse af retsakter, der til dels indeholder bestemmelser, som ikke vil gzlde for Dan-
mark (men som efter omstendighederne kan vere helt centrale for retsakten).

En mulighed kunne principielt vere, at Danmatk slet ikke deltager i afstemningen om vedtagel-
sen af sidanne retsakter. En anden mulighed ville vare, at Danmark deltager fuldt ud i afstem-
ningen, selv om den retsakt, der stemmes om, kun delvist vil gelde for Danmark.

En delvis dansk deltagelse, men med fuld stemmeret har en vis begrenset precedens for s vidt

angér Fellesskabets internationale aftaler, men der har i alle tilfzlde - bortset fra én atypisk afta-
le - vaeret tale om blandede aftaler, hvor Danmark under alle omstendigheder blev folkeretligt

- 35



forpligtet af den indgdede aftale. Det kan maske pa dette grundlag antages, at Danmark mere
generelt vil kunne bevare sin fulde stemmeret, hvor Danmark pi mellemfolkeligt grundlag mat-
te blive forpligtet af den pigzldende vedtagelse. Det kan naturligvis ikke pa forhidnd udelukkes,
at de andre medlemslande ud fra det nevnte atypiske fortilfzelde vil acceptere, at Danmark har
fuld stemmeret, eventuelt med en — politisk eller juridisk — forpligtelse til ikke at udnytte
stemmeretten til at pivirke de forbeholdsbelagte bestemmelsers vedtagelse.

VIII. Samlede konklusioner

1. Unionsborgerskabet

Pi grundlag af de gzldende traktater er der ingen indholdsmassig forskel pa Danmarks og de
andre medlemsstaters stilling vedrorende unionsborgerskabet. Konventstraktaten zndrer ikke
herved, jf. att. I-8, stk. 1, andet punktum, der videreforer TEF art. 17, stk. 2, andet punktum.

2. OMUens 3. fase
De ®ndringer, som Konventstraktaten legger op til, vil ikke medfere nye juridiske problemer i
forhold til det danske forbehold. Det ma antages, at den mere markante opdeling mellem euro-
lande og ikke-eurolande vil fi praktiske konsekvenser for Danmark, i det omfang eurolandene
udnytter de nye muligheder for at indfere egne retningslinier om deres okonomiske politik m.v.
De okonomiske substansdreftelser vil formentlig i vidt omfang komme til at forega 1 eurogrup-
pen, hvor centrale skonomiske beslutninger, som ogsi kan have faktisk betydning for lande
uden for euroen, i stigende grad vil blive truffet af eurolandene alene. I praksis vil Danmark pa
grund af fastkurspolitikken vare nedt til at folge sidanne szrlige regler for euroomridet, men
far ingen indflydelse pa udformningen eller overvigningen heraf.

- 3
3. RIA-forbeholdet :
Styrkelsen af samarbejdet inden for grensekontrol, asyl og indvandring vil som udgangspunkt
ikke give anledning til nye juridiske spergsmal i forhold til forbeholdet. Der vil dog kunne opsti
et juridisk spergsmal, hvis listen over tredjelande med visumpligt og regler om ensartet ud-
formning af visa (som Danmark hidtil har deltaget i) fremover bliver integreret i en samlet rets-
akt iht. Art. II1-166, stk. 2 om den “Jzlles politik for visa og andre tilladelser til kortvarigt ophold”, der
er omfattet af forbeholdet. Om de praktiske konsekvenser bemarkes, at grundpillerne for et
fzlles asylsystem og de falles regler for indvandring allerede 1 vidt omfang er etableret. Det ma
antages, at de fremtidige retsakter vil bygge pa dette grundlag, og at mange af de vasentligste
retsakter vedrotende det fzlles asylsystem vil vaere vedtaget for en ny traktat treder 1 kraft. Det
gzlder formentlig ogsé de vasentligste retsakter vedrerende indvandring. Det ma antages, at
samarbejdet med tredjelande vil blive stzerkt udbygget pa grundlag af Konventstraktaten, lige-
som bestemmelsen i art. ITI-169 om solidaritet og rimelig ansvarsfordeling mellem medlemssta-
terne vil medfore et accelererende samarbejde pa dette omride. Et centralt omride er den
kommende udbygning af grensekontrolsamarbejdet Det ma pa denne baggrund antages, at
forbeholdets praktiske konsekvenser vil blive stadigt mere markbare, efterthinden som den fo-
resliede styrkelse af samarbejdet gennemfores.
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Konventstraktatens bestemmelse om civilretligt samarbejde rejser som udgangspunkt ikke nye
juridiske sporgsmal i forhold til forbeholdet. De forholdsvis beskedne zndringer i bestemmel-
sen om civilretligt samarbejde vil nappe 7 sig selv fore til nye eller mere maerkbare praktiske kon-
sekvenset af forbeholdet. Aktivitetsniveauet mi dog forventes opretholdt pa et hejt niveau, og
forbeholdet har allerede mzrkbare konsekvenser, bl.a. ved at afskzre danske personer og virk-
somheder fra at nyde godt af nye regler om gensidig anerkendelse af retsafgorelser vedrorende
skilsmisse og konkurs samt forbedrede regler om bevisoptagelse i udlandet.

For retligt samarbejde i straffesager og politisamarbejde vil Konventstraktaten som ny juridisk
vitkning indebzre, at Danmarks RIA-forbehold fra Edinburgh-afgerelsen trader i kraft i relati-

on til hele det nuverende Sejle ITI-omrade.

RIA-forbeholdet vil ogsa skulle aktiveres helt eller delvist i forhold til enkelte specialbestem-
melser, som efter Konventstraktaten er placeret uden for Del III afsnit IV om et omrade med
frihed, sikkerhed og retfzrdighed.. Hvis aktiveringen ikke skal ang3 alle vedtagelser truffet med
hjemmel i den pigxidende bestemmelse, men kun dele heraf, f. eks. kun straffebestemmelser i
retsakter vedr. toldsamarbejde vil der skulle tages stilling til om Danmark bliver delvist bundet
af den pigzldende retsakt, eller slet ikke bundet. I forstnevnte fald vil spargsmalet om Dan-
marks stemmeret ogsa opstd. Ganske de samme problemstillinger opstir ved egentlige tvargs-
ende retsakter, dvs retsakter, som har hjemmel i flete traktatbestemmelser, hvor en af disse er
forbeholdsbelagt. Om disse spargsmal henvises til punkt 6 ndf. om tvergiende retsakter.

Akdveringen af forbeholdet som her beskrevet indebzrer, at Danmark ikke lzengere vil kunne
deltage | nye retsakter, der vedtages. Vitkningerne i forhold til allerede vedtagne retsakter pa
dette c:hride vil bero pa beslutninger, der treeffes af regeringskonferencen. Den mest sandsyn-
lige model, som regeringskonferencen ma antages at enes om, vil alt andet lige have som juri-
disk virkning, at Danmark forbliver forpligtet og berettiget af de eksisterende retsakter, og at
Danmark forst udtrzder af retsakterne fra det tidspunkt, hvor institutionerne og de andre med-
lemsstater beslutter at indpasse dem under det nye overstatslige samarbejdes former i forbindel-
se med en konvettering eller revision. Fortsat dansk deltagelse vil siledes vre tidsbegrenset.
Det mé navnlig inden for det operative samarbejde, herunder i forhold til Europol og Eurojust,
forventes, at Unionen relativt hurtigt vil tage skridt til at konvertere de gzldende instrumenter
og revidere dem i overensstemmelse med de nye, styrkede traktatbestemmelser. Dette vil alt
andet lige indebzre, at Danmark fra dette tidspunkt ikke lengere kan deltage i samarbejdet i
disse organer.

For Schengen-samarbejdet vil 2ndringen af Sejle III-samarbejdets karakter indebzte, at al vide-
reudvikling af Schengen-reglerne fremover vil forega inden for overstatslige rammer. Det fir alt
andet lige den juridiske virkning, at Schengen-protokollens artikel 3, om at Danmark kun er
bundet pd mellemfolkeligt grundlag og “opt-in” mekanismen i art. 5 i protokollen om Dan-
marks stilling fremover logisk set vil skulle udstrakkes til at gzlde for retsakter inden for retligt
samarbejde i1 kriminalsager og politisamarbejde, der udger en udbygning af Schengen-reglerne.
Danmarks stilling i forhold til videreudviklingen af Schengen-reglerne vil derpi i vidt omfang
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svare til Norge og Islands stilling, uden dog at veere identisk hermed. Den sztlige Schengen
»opt-in” mekanisme i protokollen om Danmarks stilling betyder siledes ikke, at Danmark au-
tomatisk vil kunne knytte sig til retsakter omfattet af forbeholdet i noget videre omfang.

4. Forsvarsforbeholdet

De ®ndrede bestemmelser rejser som udgﬁngspunkt ikke nye juridiske problemer i forhold til
forsvarsforbeholdet, der ogsa vil finde anvendelse for de forskellige former for fotsterket sam-

arbejde om henholdsvis gensidig forsvarsforpligtelse og videregiende forsvarsintegration. For-
svarsforbeholdet kan rejse vanskelige afgrensningsspergsmil i forhold til visse aspekter af anti-
tertorisme-samarbejdet, se punkt 5 ndf. om terrorismebekaempelse . Det samme gzlder som
udgangspunkt for Det Europziske Agentur for Forsvarsmateriel, Forskning og Militere Kapa-

citeter. Det ma dog til sin tid vurderes nejere, hvorvidt dele af agenturets opgaver helt eller del-

vist mé antages at falde uden for forsvarsforbeholdet. @

Generelt ma det forventes, at EU fremover vil oprette eller overtage et stigende antal krisesty-
ringsoperationer, som Danmark p4 grund af forbeholdet vare afskaret fra at deltage i. Det
samme gzlder det kapacitetsudviklingssamarbejde, som foregir inden for EU-rammen. P4 det-
te omrade er der oget fremdrift, og denne udvikling vil forventelig fortsztte med den kommen-
de traktat, f.eks. inden for rammerne af det forudsete Forsvarsmaterielagentur. Den intensive-
rede kapacitetsudvikling i EU kan ogsa f& konsekvenser for Danmarks rolle i NATO-samar-
bejdet. Vore partnere i EU og NATO onsker siledes i stigende grad at deltage i multinationale
projekter med henblik pa at tilvejebringe ressourcekrevende enheder og materiel. Da Danmark
ikke kan deltage i arbejdet med EU's militzre krisestyring er der en risiko fot, at Danmark kan
opleves som en besvztlig og i visse tilfzlde uonsket partner 1 multinationale projekter.

5. Tetrotismebekzmpelse (solidaritetsklausulen)

Virkningerne af konventstraktaten vil — jf. ovenfor om forsvars- og -RIA-forbeholdene — vare,

at Danmarks forbehold fremover vil dekke en meget vasentlig del af Unionens samlede anti- )
terrorismeaktiviteter. Udelukkelsen af deltagelse i hele RIA-kapitlet vil saledes i sig selv alt andet {)
lige sti i vejen for fortsat dansk deltagelse i en rzkke, antiterrortiltag,

Solidaritetsbestemmelserne rejser herudover nye juridiske sporgsmil om forholdet til sével for-
svarsforbeholdet som RIA-forbeholdet. Da solidaritetsbestemmelsen vil kunne omfatte anven-
delse af EU’s militzre midler under ESFP, herunder anvendelse af ESFP-organer, synes det
klart, at samarbejdet for si vidt angar militere aspekter, vil vere omfattet af forsvarsforbehol-
det, ogsé selv om samarbejdet er placeret som en separat og selvstzndig del i forfatningstrakta-
ten. For den strafferets- og politimessige del af et nyt samarbejde om terrorbekzmpelse mi
udgangspunktet p4 samme mide vzre, at samarbejdet bliver omfattet af RIA-forbeholdet pa

grund af den overstatslige ramme.

Vedtagelser med hjemmel i solidaritetsklausulen ma ikke kunne forpligte Danmark i strid med
forbeholdene. De nye solidaritetsbestemmelsers klare angivelse af, at tvergiende retsakter kan
vedtages, kan siledes fore til, at de problemer, som et omtalt nedenfor under punkt 6 om
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Danmarks deltagelse i tvaergiende retsakter, der delvist er omfattet af et forbehold, vil kunne
opsta.

6. _I'vaergiende retsakter

Det et ikke muligt med rimelig sikkerhed at udtale sig om, hvorvidt selve eksistensen af Dan-
marks RIA-forbehold fortsat vil indebzre, at tvergiende interne retsakter, som Konventstrak-
taten i ovrigt forventes at legge op til, generelt ikke kan vedtages med virkning for RIA-
omridet. Tveergiende interne retsakter, om strafferetlig regulering iht. Art I11-172, stk. 2 og
sektorregulering kan ikke udelukkes ud fra ordlyden eller forhistorien af bestemmelsen, men
fortolkningen p4 dette punkt er usikker. Sidanne retsakter vil dog i givet fald kun kunne vedta-
ges 1 begrenset omfang. Tvargiende eksterne retsakter i form af kommende Unionsaftaler med
tredjelande, hvori medlemslandene ikke deltager selvstzndigt, og som bl.a. indeholder RIA-
bestemmelser, vil derimod med betydelig sandsynlighed blive anvendt i medfer af Kon-
ventstraktaten.

-

I det omfang tvergiende retsakter, der delvist omfatter RIA-forbeholdet, fremover vil kunne
vedtages, vil sporgsmilet om Danmarks deltagelse heri blive aktuelt. En ganske tilsvarende
problemstilling foreligger i relation til retsakter der kun har hjemmel i en enkelt traktatbestem-
melse, hvis Danmarks forbehold delvist omfatter den pagzldende bestemmelse. Med udgangs-
punkt i praksis fra forsvarsforbeholdet er der en risiko for , at Danmark ikke vil kunne deltage
(blive forpligtet og berettiget og udeve stemmeret) i sidanne vedtagelser. Dette ville i givet fald
bevirke, at RIA-forbeholdet i praksis ville kunne brede sig til hjertet af de hidtidige fxl-
leskabspolitikker, sd som indre marked, miljo, landbrug etc., og dermed til omrader, hvor for-
behold nzppe ville vere acceptable for de andre medlemslande.

Alternativet, til at sidanne retsakter slet ikke finder anvendelse for Danmark, vil vere en delvis
anvendelse af retsakterne i forhold til Danmark. En sidan lesning vil imidlertid rejse sporgs-
mélet om Danmarks stemmeret. Enten mi det legges til grund, at Danmark ikke kan stemme
om forbeholdsbelagte spargsmil, og som konsekvens heraf heller ikke deltage i den endelige
vedtagelse af den samlede retsakt, eller ogsd mi det accepteres, at Danmark vil have fuld stem-
meret uden at blive fuldt forpligtet.

En delvis dansk deltagelse, men med fuld stemmeret har en vis begraznset pracedens for si vidt
angar EF's internationale aftaler, men der har i alle tilfelde - bortset fra én atypisk aftale - veeret
tale om blandede aftaler, hvor Danmark under alle omstendigheder blev folkeretligt forpligtet
af den indgdede aftale. Det kan méskepi dette grundlag antages, at Danmark mere generelt vil
kunne bevate sin fulde stemmeret, hvor Danmark p4 mellemfolkeligt grundlag miétte blive for-
pligtet af den pagzldende vedtagelse. Det kan naturligvis ikke pa forhind udelukkes, at de andre
medlemslande ud fra det nevnte atypiske fortilfzlde vil acceptere at Danmark har fuld stem-
meret, blot med en — politisk eller juridisk — forpligtelse til ikke at udnytte stemmeretten til at
pavirke de forbeholdsbelagte bestemmelsers vedtagelse, .
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De praktiske problemer kan i varste fald blive szrdeles vidtrekkende. Selv i bedste fald vil det
svakke Danmarks position i det sektorpolitiske samarbejde, at Danmark vil sti udenfor, nar det
skal drages strafferetlige konsekvenser af samarbejdet eller etableres praktiske samarbejdsord-

ninger pé det politi- og strafferetlige omrade.

For Forsvarsforbeholdet og @MU-forbeholdet forventes tvergiende retsakter som udgangs-
punkt ikke at rejse nye juridiske eller praktiske problemer.

L
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