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NOTAT
om
forholdet mellem grundlovens § 20 og en mulig zndring af reglerne om Europa-
Kommissionens sammensztning.

1. Baggrund og problemstilling.

I forbindelse med regeringskonferencen vedrerende @ndring af Traktaten om Den Europaiske
Union er der rejst spergsmaél om, hvorvidt en ordning, som indeberer, at Danmark — i lighed med
de evrige medlemsstater eller medlemsstater, der i storrelse svarer til Danmark — ikke lengere
har et fast medlem af Europa-Kommissionen, krever iagttagelse af den szrlige bestemmelse i
grundlovens § 20 om overladelse af befgjelser til mellemfolkelige myndigheder.

Det har i den offentlige debat varet gjort geldende, at en sidan ordning er i strid med de forud-
sztninger, som 1972-loven om Danmarks tiltreedelse af De Europaiske Fallesskaber og de sene-
re &ndringer af loven bygger p4, og at den kommende traktat derfor ma gennemfores efter pro-
ceduren 1 grundlovens § 20, stk. 2, dvs. med 5/6 flertal i Folketinget eller med almindeligt flertal

1 Folketinget og efterfolgende godkendelse ved folkeafstemning efter reglerne i grundlovens §
42

Dette spergsmdl behandles nzrmere under pkt. 6 nedenfor. Forinden omtales under pkt. 2 de
geldende regler om Kommissionens sammensatning og uathengighed. Under pkt. 3-5 omtales
nogle andre spergsmél vedrorende grundlovens § 20, som den beskrevne ordning kan give an-
ledning til. Notatet sammenfattes under pkt. 7.

Det bemearkes, at der ikke foreligger noget konkret forslag pa regeringskonferencen om andret
sammensztning af Kommissionen. Overvejelserne i den offentlige debat har imidlertid i det va-
sentlige vedrert to modeller. Efter den ene model (model 1) skiftes mediemslandene til — efter en
nzrmere fastsat ordning ~ at have medlemmer af Kommissionen, saledes at alle lande er lige-
stillede. Efter den anden model (model 2) har visse lande faste medlemmer af Kommissionen,

mens de gvrige lande — herunder Danmark - kun har medlemmer i nogle perioder.
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Spergsmaélet om en nyordning af reglerne om Kommissionens sammensatning skal i gvrigt ses i
sammenhang med den kommende udvidelse af EU til at omfatte yderligere medlemsstater.

2. De gzldende regler om Europa-Kommissionens sammensztning og uafhengighed.

EU-Traktatens artikel 213 har folgende ordlyd:

1. Kommissionen bestér af 20 medlemmer, der velges under hensyn til deres almindelige duelig-
hed, og hvis uath@ngighed er uomtvistelig.

Antallet af medlemmer i Kommissionen kan zndres af Radet med enstemmighed.

Kun statsborgere 1 medlemsstaterne kan vare medlemmer af Kommissionen.

Kommissionen skal omfatte mindst en statsborger fra hver af medlemsstaterne, dog kan hgjst to af
medlemmemne af Kommissionen vare af samme nationalitet.

2. Kommissionens medlemmer udferer deres hverv i fuldkommen uathangighed og i Fallesskabets
almene interesse.

Ved udforelsen af deres pligter ma de hverken sege eller modtage instruktioner fra nogen regering
eller noget andet organ. De afholder sig fra enhver handling, som er uforenelig med karakteren af
deres hverv. Hver medlemsstat forpligter sig til at respektere denne grundsaztning og til ikke at for-
soge at pavirke Kommissionens medlemmer under udferelsen af deres hverv.

Det fremgar af bestemmelsen, at Kommissionen skal omfatte mindst én statsborger fra hver

medlemsstat. De fleste lande — herunder Danmark — har én kommisser, mens enkelte lande har
to kommissarer.

Endvidere fremgar det af bestemmelsen, at Kommissionens medlemmer udforer deres hverv i
fuldkommen uafhengighed og i Fellesskabets almene interesse. Hen ligger bl.a., at kommisse-
rerne, nér de ferst er valgt, ikke kan modtage nogen form for instruktion m.v. fra “deres” med-
lemsland. De kan heller ikke afskediges af medlemslandene eller af Ridet, men kun af EF-
Domstolen, ligesom de kan afszttes af Europa-Parlamentet, jf. nermere Claus Gulmann og Kar-
sten Hagel-Serensen, EU-ret (3. udg. 1995), side 98 ff. og 136.

3. Indebzrer ordningen, at der overlades nye befsjelser til EU?

Det er 1 forfatningsretlig teori og praksis antaget, at proceduren efter grundlovens § 20 skal iagt-
tages, sdfremt en @ndring af Traktaten om Den Europziske Union indeberer, at der overlades
befgjelser til EU, som er nye i forhold til den gzldende traktat. Der henvises nzrmere til bl.a.
Henrik Zahle, Dansk Forfatningsret 2 (2. udg., 1997), side 328 ff,, og Justitsministeriets redege-
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relse af 6. oktober 1997 for visse forfatningsretlige spergsmal i forbindelse med Danmarks rati-
fikation af Amsterdam-Traktaten, side 10 f. Der kan vere tale om en emnemeassig udvidelse af
traktatens anvendelsesomrade eller om tildeling af nye supranationale instrumenter til EU-
institutionerne inden for det eksisterende anvendelsesomrade.

En @ndring af reglerne om Kommissionens sammensatning vil ikke indebzre overladelse af nye
befajelser til EF. Det gelder bade med hensyn til model 1 og 2.

Der er derfor ikke ud fra denne synsvinkel behov for anvendelse af § 20.
4. Indebzrer ordningen, at gensidighedskravet i § 20 ikke lzengere er opfyldt?

Efter grundlovens § 20, stk. 1, kan der kun overlades befgjelser til mellemfolkelige myndighe-
der, der er oprettet ved gensidig overenskomst med andre stater.

Om gensidighedskravet anferer Henrik Zahle, a.st., side 320, bl.a., at der ikke kan stilles krav
om, at de enkelte medlemsstater skal have lige stor indflydelse, idet indflydelsen m4 kunne af-
passes efter deltagerstatens storrelse med hensyn til befolkning, vaelgere, areal m.v. Tilsvarende
synspunkter anferes bl.a. af Alf Ross, Dansk Statsforfatningsret (3. udg. ved Ole Espersen,
1980), side 411, Max Serensen, Statsforfatningsret (2. udg. ved Peter Germer, 1973), side 311 £,
og Hjalte Rasmussen i Danmarks Riges Grundlov med Kommentarer (1999), side 126 f.

Der er sdledes ikke noget til hinder for, at den indflydelse, som de enkelte medlemslande har ved
den mellemfolkelige myndigheds udnyttelse af de overladte befojelser, afpasses efter landenes
sterrelse m.v.. Som anfert ovenfor under pkt. 2 er det allerede i dag séledes, at visse lande har to
medlemmer af Kommissionen, mens de gvrige lande kun har ét medlem.

En ordning som beskrevet i model 1 rejser ikke spergsmal i forhold til gensidighedskravet, alle-
rede fordi den bygger pa en lige fordeling af kommisszrposterne mellem de enkelte lande.

Efter Justitsministeriets opfattelse vil heller ikke en ordning som beskrevet i model 2, hvor for-

skellene bygger pa de enkelte landes sterrelse m.v., vere i strid med gensidighedskravet. En dif-
ferentieret ordning gzlder som anfert allerede i dag.

5. Er ordningen i strid med grundlovens forudsztning om en demokratisk styreform?

I den sdkaldte Maastricht-sag (Ugeskrift for Retsvasen 1998, side 800) udtalte Hojesteret bl.a.
folgende om en forudsaetning om demokratisk styreform i forhold til grundlovens § 20:



"Med hensyn til spergsmélet, om suverznitetsafgivelsen i henhold til tiltredelsesloven har en sa-
dan karakter, at den strider mod grundlovens forudsztning om en demokratisk styreform, bemer-
kes, at enhver overladelse af dele af Folketingets lovgivningskompetence til en international orga-
nisation vil indebzre et vist indgreb i den danske demokratiske styreform. Dette er taget i betragt-
ning ved udformningen af de strenge krav til vedtagelsen efter § 20, stk. 2. For sa vidt angar EF-
traktaten er lovgivningskompetencen i forste rakke overfort til Radet, i hvilket den danske regering
— under ansvar overfor Folketinget — kan gere sin indflydelse gzldende. Det ma anses for overladt
til Folketinget at tage stilling til, om regeringens deltagelse i EF-samarbejdet ber vare betinget af
yderligere demokratisk kontrol. Hgjesteret finder heller ikke i denne henseende noget grundlag for
at anses tiltreedelsesloven for grundlovsstridig.”

Den omhandlede ordning indebaerer ingen ndring i kompetencefordelingen mellem Kommissi-
onen og de gvrige EU-institutioner, herunder Radet. Hertil kommer, at det allerede i dag folger
af EU-Traktaten, at hverken regeringen eller Folketinget, nir den danske kommisser forst er

valgt, kan give kommisszren instruktioner om udforelsen af den pagzldendes hverv, jf. ovenfor
pkt. 2 om traktatens artikel 213.

Bl.a. pa den anferte baggrund opstar der efter Justitsministeriets opfattelse ikke modstrid med de
synspunkter, som er anfort i Hgjesterets dom.

6. Er ordningen i strid med en forudsztning bag tiltrzdelsesloven?

6.1. Det fremgér af det, der er anfort under pkt. 3-5, at den omhandlede ordning ikke indebzrer
overladelse af nye befojelser til EU, og at ordningen efter Justitsministeriets opfattelse heller
ikke 1 ovrigt rejser spergsmal i forhold til betingelserne i grundlovens § 20.

Som anfert under pkt. 1 har det imidlertid vearet gjort geldende, at en ordning som den om-
handlede er i strid med de forudsztninger, som den gzldende tiltrzdelseslov (med senere &n-
dringer) bygger pa, og derfor af den grund vil kreeve iagttagelse af proceduren efter § 20.

6.2. Forfatningsretlig praksis med hensyn til @ndringer i EU-institutionemnes organisation, pro-
cedure og sammensztning m.v. bygger pé den opfattelse, at der kan foretages meget vasentlige
@ndringer af denne karakter, uden at det — ud fra et forudsztningssynspunkt som det anforte — er
pakrevet at anvende grundlovens § 20. Der henvises i den forbindelse til Justitsministeriets re-
degorelse af 6. oktober 1997 for visse forfatningsretlige spergsmil i forbindelse med Danmarks
ratifikation af Amsterdam-Traktaten, side 11.

Som eksempler kan nzvnes Budgettraktat IT fra 1977, der overforte vasentlige budgetbefojelser fra
Radet til Europa-Parlamentet, akten fra 1979 om indferelse af direkte valg til Europa-Parlamentet,
Europzisk Felles Akt fra 1986 om bl.a. eget medbestemmelsesret for Europa-Parlamentet og @n-



dring af Radets afstemningsregler, samt @ndring af traktaterne som led 1 optagelsen af nye med-
lemsstater.

I overensstemmelse hermed er det i den forfatningsretlige litteratur generelt anfert, at &ndringer

af den nzvnte karakter i almindelighed ikke betyder, at § 20 skal iagttages, jf. bl.a. Henrik Zahle,
a.st., side 330 f.

Henrik Zahle fgjer hertil bl.a. folgende betragtning (a.st., side 331):

”Af bemzrkningeme vedrgrende vetoret og intern omfordeling synes at kunne sluttes, at en hvilken
som helst zndring af kompetenceforholdene inden for bestdende supranationale organisationer kan
ske uden anvendelse af grl. § 20. Hvis dette suppleres af den opfattelse, at ogsd en hvilken som
helst &ndring af den personelle sammensatning og processuelle arbejdsgang i de enkelte institutio-
ner kan @ndres uden brug af grl. § 20, forekommer synspunktet imidlertid at blive trukket for langt.
En supranational organisation kan underkastes en saddan forandring med hensyn til afstemnings-
regler og kompetenceplacering, at en fornyet behandling efter grl. § 20 er nedvendig. Den narmere
afgrensning af denne nedvendighed ma bero pa den hidtidige traktat og tiltreedelseslov og disses
forudsztninger.”

Justitsministeriet er enig i, at det ikke for en principiel betragtning kan udelukkes, at en § 20-lov
maé fortolkes séledes, at den overladelse af befgjelser, som falger af loven, er betinget af en be-
stemt organisation m.v. af den pageldende myndighed. Den narmere vurdering heraf ma som
anfort af Henrik Zahle bero pa den hidtidige traktat og tiltreedelseslov og disses forudsatninger.

6.3. Om det konkret foreliggende spergsmal skal Justitsministeriet herefter bemarke folgende:

Det har siden Danmarks tiltredelse af EF i 1972 veeret ordningen, at Danmark har et fast medlem
af Kommissionen, jf. nu bestemmelsen 1 EU-Traktatens artikel 213.

Det fremgér ikke af tiltredelsesloven, at den overladelse af befgjelser til EU, som folger af lo-
ven, er betinget af, at denne ordning opretholdes. Noget sddant fremgar heller ikke af bemaerk-

ningeme til forslaget til den oprindelige tiltreedelseslov eller af forslagene til de senere a@ndringer
af denne lov.

Spergsmalet er herefter, om der pa andet grundlag er stotte for en forudsztning af den angivne
karakter.

Det har, savidt det er Justitsministeriet bekendt, ikke 1 den offentlige debat veaeret nermere kon-

kretiseret, hvad denne forudsztning skulle bygge pé, og der er efter Justitsministeriets opfattelse



ikke 1 ovrigt holdepunkter for en sidan forudsztning. Der henvises i den forbindelse bl.a. til det,
der er anfert ovenfor om retsopfattelsen i hidtidig praksis.

Pa den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at heller ikke en fortolkning af tiltredel-
sesloven, herunder en vurdering af dennes forudsztninger, kan fore til, at en ordning som den

omhandlede kraver iagttagelse af proceduren efter grundlovens § 20.

7. Sammenfatning.

Der er rejst spergsmal om, hvorvidt en ordning, der indeberer, at Danmark ikke lzngere har et
fast medlem af Europa-Kommissionen, krever iagttagelse af proceduren efter grundlovens § 20.

Efter Justitsministeriets opfattelse ma spergsmalet besvares benzgtende.
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